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Aqut, como en los demds casos, conviene reducir lo compuesto a sus elementos
indescomponibles, es decir, a las mds pequeflas partes del conjunto.

Aristételes.
“La Polftica™

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

Alfredo Korzybski.
“Ciencia y Cordura™.



INTRODUCCION.

El gobierno mexicano ha llevado a cabo desde el sexenio de Miguel de la Madrid
Hurtado y durante el mandato completo de Carlos Salinas de Gortari, politicas
sustentadas en planteamientos Neoliberales que han reformado de manera sustancial la
estructura y, por ende, los mecanismos de participacién del Estado 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 politico y terminando en el
social, han sufrido cambios radicales en cuanto al esquema Estatista precedente, donde el
Estado ejercia una omnipresencia en todos, o casi todos, los ambitos de la vida nacional.

Esto es, a grandes rasgos, lo que las precedentes administraciones han realizado
en torno al replanteamiento de la intervencion estatal en la sociedad. A través de lo cual
podemos notar que se han aplicado una serie de politicas sustentadas en planteamientos
neoliberales que, como veremos mas 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 recursos en formma 6ptima, porque son escasos, sin olvidar que su injereacia debe
realizarse de acuerdo a una calendarizacién predeterminada en sus actividades y

objetivos.

Las causas que orillaron a tomar una decisién de este tipo fueron de muy diversa
indole, sin embargo, podemos mencionar las mas 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 poblacién; la
intervencién de organismos multinacionales, principalmente financieros, en Ila
determinacién de las principales politicas gubernamentales y; en cierta medida la
preparacion recibida en el extranjero por los principales funcionarios del gabinete.

Siendo asf, el Estado después de ser propietario de un gran nimero de empresas
ahora tunicamente posee las llamadas empresas estratégicas!, limitando asi su
participacion directa en la economfa En el éambito polftico se llevaron a cabo
importantes reformas al C6édigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, e
incluso a la Carta Magna, que permitieron importantes avances en cuanto a la
participacién de la ciudadanfa y de los partidos politicos en los procesos electorales;
tenemos asf los siguientes hechos: creacién de la figura de los consejeros ciudadanos en
el Instituto Federal Electoral, los partidos de oposicién vieron incrementada la
utilizacién de medios masivos de comunicacién, se crea la figura del Tribunal 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 analizardn en este ensayo.

! Término plasmado en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el artfculo 25,
parrafo IV.



En base a lo antedicho, el nuevo modelo ““(...)implica la redefinicion del papel
del Estado y de la sociedad civil (...)*? en palabras del Secretario de Hacienda Pedro
Aspe, lo cual implica una participacién mucho mas competitiva y productiva de ésta
ultima, dejando al Estado la mision 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 juridico bien definido, donde el Estado sera el encargado de vigilar
la correcta observancia de la Ley.

El Estado, ademds de convertirse en el ‘““guardian’ de la sociedad, tendra a su
cargo la provision de infraestructura y la producc16n de bienes y servicios estratégicos,
tal como lo prescribe la Constitucién.

Este adelgazamiento del Estado ha tenido, entre otras, repercusiones en el ambito
de las finanzas pablicas, debido al impacto que ocasioné el hecho de dejar de
subvencionar a entidades que operaban con nmimeros rojos y de manera ineficiente. Esta
situacién propicié el incremento del ahorro publico y, por otra parte, el destinar recursos
hacia sectores mas desprotegidos, tal como lo menciona Pedro Aspe ““‘/por qué entonces
su gobtemo deberia mantener la propiedad de una aerolinea y usar miles de millones
de pesos del dinero de los contribuyentes para modernizar su flotilla, cuando sdlo 2%
de su poblacién ha volado alguna vez por aviorn y al mismo tiempo requiere mejores
servicios publicos? ;Cudl seria la justificacidn para mantener la propiedad de un
conglomerado metalurgico, como Sidermex, que en dos décadas acumuld pérdidas por
més de 10 mil millones de ddlares como resultado de una deficiente administracion,
malas decisiones de inversion y severos problemas de productividad? Como asunto de
interés publico y por razones de sentido comur,, no es posible seguir cubriendo esas
pérdidas cuando con una fraccion de ése costo se podria haber dotado de agua
potable, aécantarzllado hospitales y educacion a todas las comunidades en el sureste
del pais. <

No Gnicamente se introdujo el achicamiento del Estado por razones financieras,
sino también por cuestiones intimamente relacionadas con “l/a rnecesidad de obtener una
mayor eficiencia del sector publico, que no podla continuar dirigiendo a empresas no
estratégicas y de servicios no esenciales; “ ademdés de “terminar con un retraso
tecnoldgico que ha sido el causante de la falta de competitividad (..). “* El retraso
tecnolégico al cual se hace mencién no s6lo es al concerniente en cuanto a las llamadas
ciencias exactas, sino también a las sociales. Por tanto, en lo que toca a éstas tltimas,
tienen que conformarse nuevos modelos por medio de los cuales se haga mds
competitivos y, por ende, méas productivos a los distintos sectores que conforman la
sociedad mexicana.

2 Aspe Armella, Pedro. "El Camino Mexicano de la Transformacién Econémica”. FCE. Meéxico. 1993.
172.

gbed p. 175 - 176.

4 Sandoval, Nora. ” Privatizaciones para salir de la Crisis”. Epoca No. 4. México. 1 de Julio de 1991. 'p.

58.



Por otro lado, a lo largo de este proceso de redimensionamiento del Estado ha
quedado en claro que el gobierno al fijarse un fin no ha escatimado en los esfuerzos por
llevarlo a cabo, de tal forma que hemos arribado a una situacion en que por la vla de
los hechos lo estratégico se convirtié en prioritario y el llmite para el achicamiento
del sector estatal lo establece la norma constitucional, aunque, como se probd con el
caso de la banca, ese limite no es infranqueable.*®

Todo lo mencionado hasta ahora nos indica que cuando una entidad del sector
publico estd incurriendo en un dispendio de recursos y, ademas, es ineficaz, se encuentra
con grandes posibilidades de pasar a manos de particulares, ello por medio de diversas
figuras, principalmente a través de la venta o de la concesiéon. 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 asignacién 6ptima de los mismos, y cuando no
estd obteniendo los resultados que se esperan, es menester buscar la forma de cumplir
con sus compromisos. Por ello es que una de éstas formas es 1a de recurrir a la Iniciativa
Privada como un importante apoyo hacia el gobiemo en sus tareas.

Partiendo de los supuestos anteriores, nos interesa saber, dentro de un contexto de
escasez crénica de recursos publicos para atender la demanda social de servicios
urbanos®, los mecanismos por los cuales se gestionaria una situacién contradictoria y
conflictiva entre oferta insuficiente y demanda insatisfecha.

Por esarazén es que este trabajo de tesis se abocara a plantear la posibilidad de
implantar un modelo por el cual se instituya la concesién de un servicio pablico a nivel
municipal, eligiendo para tal efecto al Servicio de Limpiay Manejo de Desechos S6lidos
en Cuautitlan Izcalli; considerando para ello las bases te6ricas y jurfidicas que con ese
motivo se han producido, continuando con las perspectivas establecidas en el sistema de
planeacién nacional, para después realizar un diagnéstico que proporcione una visién
general del estado que guarda dicho Servicio y, por Gltimo, instaurar la propuesta de un
modelo que siente las bases para la concesién del mismo.

> Alcocer V., Jorge. "Econom{a mexicana: Las lecciones pendientes. La leccién nimero once”. Nexos
No. 161. México. Mayo de 1991. p. 35.

¢ Al hablar de servicios urbanos se habla de servicios publicos, debido a que ambos son manejados como
sinénimos en diversas investigaciones realizadas en este aspecto. Una explicacién més amplia del
concepto nos la dan Azuela y Duhau en “Gestién Urbana y Cambio Institucional”. Universidad Autdénoma
Metropolitana. México. 1993. p. 19. Donde menciona lo siguiente: " Un breve recorrido de la
produccion investigativa nos llevarta a concluwr que el vocablo de “servicios publicos * tiende a ser
wusado indistintamente como sindnimo de ‘infraestructura urbana’ (redes de electricidad, agua
potable y drenaje; a veces apertiura y pavimentacién de calles), y de equspamiento urbano. se
habla de “servicios educativos ” o de “salud”, por efjemplo. Existen sin embargo ‘“‘servicios” que rno
pueder ser considerados ni como infraestructura, ni como equipamiento, tales como el “servicio de
iimpia” o los de vigilancia y seguridad.” '



I. MARCO TEORICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL,.

1.1. CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL.

No es tarea facil definir la administracién pablica en circunstancias que puedan
enfocarse y conciliarse sus distintos elementos constitutivos y condicionantes, ello ante la
diversidad de criterios doctrinales y legislativos existentes.

En su concepcién amplia, la administracién puiblica es el conjunfo de operaciones
encaminadas a cumplir, o hacer cumplir, la politica pablica; la voluntad del gobierno tal y
como ésta es expresada por las autoridades competentes.

El término administracién es polivalente, designa en realidad varias cosas:

-Una actividad humana;

-una disciplina cientifica;

-una técnica o conjunto de técnicas;
-un arte.

Cuando se habla de administracién publica, aumenta la polivalencia de este
concepto. Ademads 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 administracion pablica para referirse al organismo que agrupa a todos los érganos a
los cuales se les ha encomendado la actividad o funcién de manejar los asuntos publicos.
”A este respecto Wilson afirmd, en el primer estudio sustancial y exclusivamente dedicado
a la administracidon publica, que ésta «es la parte mds evidente del gobierno, es ¢l
gobierno en accidn; es el ejecutivo, es el que actua, la dimensidon mds visible del
gobierno y, por supuesto, es tan vieja como el gobierno misnwos”! .

Considerando a la administraciéon pablica como el gobierno en accién, en términos
de Wodrow Wilson, refiriéndonos con ello a la actuacién del ejecutivo en el marco de la
vida pablica, se tiene que diferenciar la existencia de los tres niveles de gobiermo que
caracterizan a nuestro sistema federal, determinado en la Constitucién Polfitica de los
Estados Unidos Mexicanos. La cual determina la esencia de esos tres niveles de gobierno,
los cuales son el federal, el estatal y el municipal. Fundamento sobre el cual descansa la
divisién territorial y la organizacién politica y administrativa de la nacién. ”Es volurtad
del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa, democrdtica, federal,
cormpuesta de Estados libres y soberanos er todo lo concerniente a su régimenr interior;
pero unidos en una federacion establecida segin los principios de esta ley fundamental*.

! Se refiere a Wodrow Wilson, expresidente de los EUA. Citado por QGuerrero, Omar .”La Administracién Pablica del
Estado Capitalista™. Fontamara. México. 1991. p. 37.

2 Articulo 40 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 1917,



»Los estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organrizacion politica y administrativa el municipio libre...””. (ver grafica 1).

Es debido a esta interaccién de los diversos elementos que se conjugan en el seno de

la administracion pablica, que la teorfa mds acorde para la explicacién de este fen6meno es
la Teoria de Sistemas o “Sistémica’.

1.2. CARACTERISTICAS DEL ENFOQUE DE SISTEMAS O “SISTEMICO”.

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

Esta forma de andlisis ubica a la administracién municipal como un subsistema de
los muchos que existen tanto a nivel estatal como federal, donde al mismo tiempo forma
parte de un conjunto de transformaciones de fndole social, econémica, politica y cultural
mas amplio. Ello obliga a tomar en cuenta las pauntas histéricas del comportamiento social,
los requerimientos del contexto geografico y el momento especifico en que se actiia, asf
como a prever los estimulos y restricciones que le impone, en términos todavia mas amplios
el sistema ecolégico y politico a escalas aiin mayores que la nacional; los aspectos politicos
antes mencionados, para efectos de este trabajo no habran de considerarse a causa de su
amplio campo de accién, sin embargo, si se considerardn aquellas situaciones que afecten el
cumplimiento de los objetivos trazados para este ensayo.

El andlisis general de sisternas es tal vez el esfuerzo actual mas ambicioso para
colocar a las diversas disciplinas sociales bajo un marco teérico comin, puesto que
extiende su red a diversas ciencias, tanto fisicas y biolégicas como sociales, coadyuvando a
la comprension de sus objetivos de estudio findamentalmente en términos dindmicos, es
decir, en sus aspectos cambiantes, y no s6lo en los estaticos.

Uno de los precursores de este enfoque seflalaba 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”“, lo que obedece, entre otras
causas, a la intencién que manifiestan los cientificos contemporéneos de someter a examen,

ya no a los fenémenos aislados o en contextos estrechos, sino a las interacciones que entre
estos fenémenos se producen.

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

3Articulo 115 fbid,

¢ Ackoff, Russell .”Juegos, Decisiones y Organizaciones”. Revista anual “Sistemas Generales”. No. 4. 196, p. 145,



disciplina de la investigacién sistémica presenciamos también la convergencia de otros
muchos estudios cientificos contemporaneos mas especializados en una amplia gama de
disciplinas.

Es preciso tomar el concepto de anilisis de sistemas con tiento, pues su significado
presenta muchos matices. Es uno de los conceptos que mas expectativas ha provocado en
este siglo. Originado ern las ciencias naturales reverberd rdpidamente no sdlo en todas
las ciencias sociales sino también ern campos tan remotos como la educacion, el arte y la
 estética. Sin embargo, el hecho de que se haya puesto tan en boga (por no decir que se ha

convertido en victima de una manta académica) contribuyd mds a oscurecer que a

aclarar su significado’™.

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

1.3. EL ENFOQUE SISTEMICO PARA EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA.

El enfoque de sistemas resulta, segin lo antedicho, uno de los métodos analiticos
mas adecuados para atender a los procesos dindmicos 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
administracién publica para cumplir sus objetivos dentro de una realidad en constante
transformacién.

El analisis de sistemas aplicado a la administracién pablica, nos obliga a pensar en
términos de las tensiones o demandas (insumos) que confronta todo sistema administrativo,
asi como de las posibles respuestas (productos) que el sistema pueda dar a esas tensiones o
demandas(ver grafica 2). Permite, por ejemplo, averiguar: ;C6mo responde el sistema a las
tensiones del medio social? ;Cudles y cudntas son las fuentes de esa tensién? ;Qué tensiones
se generan dentro del propio sistema? ;C6émo responde y juzga el medio ambiente al
funcionamiento global del sistema administrativo?.

1.4. EL SISTEMA ADMINISTRATIVO.

s Easgor;, Dgyid. "Esquema para el Andlisis Politico”. Ed. Planeta. México. 1969. p. 62.



Para estudiar a la administracién pablica como un sistema, conviene, en una primera
instancia, aislarla de su medio ambiente, si bien en térininos muy relativos y s6lo para fines
analiticos. Para ello debemos sefialar convencionalimente limites al sistema administrativo.

Obviamente, los limites o fronteras que delimitan a un sistema son sélo proposiciones
inetodolégicas.

Con referencia al topico anterior, Rosovsky meiiciona que vLa adopcion
convencional del concepto de llmites o fronteras del sistc:na es, por tanto, un paso
estratégico. para determinar, con un criterio cientifico, cudles son los elementos
importantes qu ben, ser mvest:gaao': en projundidad -como elementos uzremos o
variables. dependientes-y cualcs los que puederz ser aceptados como extemos Y por: ello
~ relativamente dados -en la forma de va S endientes 17 estos. elementos
:.como‘mtemos o externos pe;mm;a comprender mejor los »problemas que se refieren
di rectamerz_e"al sistema a("mmzstratzvo” &

_ "“Es evidente también que muchos de los cambios suscitados en un sistema pucden
provemr no s6lo del medio ambiente, smo también de los propios factores internos de ese
k sxste'na, su forma de organizacién es a veces fuente de inercia o de vanacnones importantes.

Para efectos de este estudio se propone dejar fuera, como parte de! medio mnbiente,
aquellos factores que podrian considerarse como parametros del sistema. Su exclusion a los
“fines de este analisis, con la idea de manejar las variables estrictamente del orden de la
administracién pablica, ni implica desconocer la necesidad de que los especialistas de las
diversas ciencias sociales expliquen -en su momento y oportunidad- la naturaleza de éstos
parametros, sus mutuas influencias y las variaciones que suffan como consecuencia del
funcionamiento del sistema administrativo. Pero por ahora conviene no ocuparnos en exceso
de ellos, centrando la atencién en lo que se ha llamado el sistema adininistrativo municipal.
Procederemos asi al estudio de las variaciones que se producen dentro de las estructuras y
procesos mismos del sxstema. Este punto de vista permitira, postenonnente conocer coémo
se puede regular o hacer ﬁente a una tensién o demanda que se origina tanto en el medio

ambiente como dentro del pt‘OplO smtema.

Existe ya consenso en tomo a la i1dea de que la capacidad de un sistema para
absorber y regular tensiones externas e internas esta en funciéon. basicamente, de la
relroalimentacién de informacién que sobre estas tensiones pueden tener los mecanismos o
individuos a quienes se ha encargacdo 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 ambiente.

Sc parte de la nocién que la adiministracién constituye un sistema abierto y que por
lo tanto, debe afrontar los problemas generados por su exposicién a influencias procedentes
del sistema mayor, o sea el sistema sociopolitico, econémico y cultural. Que es preciso el
conseguir retroalimentacidon en términos oportunos y suficientes sobre sus realizaciones
pasadas, asf como de sus efectos sobre el sistema global, a fin de que esté en condiciones de

e Rosovsky lLedezma, José. "Los Sistemas como Sistemas de Informacién”. Conacyt, Mineo. México. 1972, p. 37.



tomar medidas para autorregularse y conseguir los recursos y el apoyo que requiere para su
existencia como sistema

Dichas retroalimentacién y adaptacién 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 modificacién de sus antiguas metas, e incluso
su total transformacién. Esto implica que, quiz4, no basten los mecanismos tradicionales de
adaptacién y, por lo tanto, se haga necesario que “el sisterna cuente con la capacidad
permanente e institucional de transformar con prontitud y oportunidad su propia
estructura y procesos internos, ante los cambios de un medio ambiente en constante y -

.acelerada transformacion™’.

Resumiendo, los conceptos minimos principales que es preciso manejar para
analizar la administracién dentro de un marco o enfoque sistémico son los de sistema, medio
ambiente, demandas (insumos), respuestas (productos) y retroalimentacién. Partiendo de
esta estructura conceptual inicial, se puede intentar un mayor detalle en el andlisis de los
componentes del sisterna administrativo municipal, a fin de estar en condiciones de conocer
los principales problemas que enfrenta y proponer soluciones adecuadas 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 2, dentro de la
cual, por ahora, s6lo sabemos que se realizan ciertos procesos de conversiéon de insumos a
productos.

Esta caja rnegra, cuyas fronteras son convencionales, se relaciona con su medio
ambiente social, polftico, econdmico y cultural -cuyo ambito de accién puede abarcar
niveles regionales, nacionales o mundiales- , por medio de una o miltiples entradas. Estas
entradas dan acceso a ciertos recursos -insumos- del medio ambiente. A su vez la caja negra
tiene una o maltiples salidas, por las que se “exportan’ ciertos productos’.

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

7 Carrllo Castro, Alejandro. ”"La Reforma Administrativa en México: Base Metodolégica, Antecedentes e
Institucionalizacién del Proceso (1821 -1971)”. Tomo I. Grupo Editorial Miguel Angel Porria, S.A. México. 1988. p. 38.

® “Caja negra es un modismo tomado de la electrénica por el cibemeticista britanico W. Ross Ashby, para significar todo
aquel subsistemna cuyo comportamiento igneramos en principio y cuyas estructuras internas tenemos que analizar e inferir
a partir de los fenémenos que observamos en sus entradas y salidas”. Citado por Miller y Rice. "Sistemas de
Organizacién”. Fontarmara. México. 1986. p. 13.

? Ibid . p. 3.
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directrices politicas, instrucciones operativas, recursos humanos, materiales y. financieros,
informacién, etc.)'®. .

Los productos pueden ser de ifndole diversa (bienes, servicios, normas, opiniones,
informacién, etc.) y producen ciertos efectos sobre el medio ambiente, los cuales son
aceptados como benéficos o perjudiciales, legitimos o ilegitimos, adecuados o inadecuados,
en la medida en que se acercan o desvian del cumplimiento de los objetivos encomendados
al sistema por su medio ambiente'’.

La retroalimentacién del sistema administrativo permite medir sus resultados en
términos de por lo menos tres variables distintas: su eficiencia, o sea la relacién entre los
insumnos requeridos y los productos elaborados; su eficacia, referida al mayor o menor logre
de los objetivos y, desde el punto de vista juridico -institucional, en términos de la mayor o
menor observacion de las normas o instituciones establecidas'2.

La administracién pablica puede ser estudiada con el mismo enfoque metodolégico.
En este caso, los elementos componentes del sistema presentan las siguientes

caracteristicas.

1.5.1. EL MEDIO AMBIENTE.

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

En el medio ambiente se encuentrzn: los usuarios o la clientela que debe
beneficiarse con los productos del sistema; la estructura de produccién, que establece los
costos para los bienes y servicios que habr4n de consumirse en los programas ordenados al
sistemna; los grupos de interés y la poblacién en general, asf como otras unidades o niveles
de gobiermo que puedan proporcionar apoyo u oposicién a las polfiticas y normas que se

establezcan.

10 yaguaribe, Helio. "Desarrollo Econémico y Desarrollo Polftico”. Eudeba. Buenos Aires. 1965. p. 27.

1 1bid. p. 49.
12 14id. pp. 49, 50.
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1 Las distintas caracteristicas del medi» ambiente que facilitan o entorpecen el
/,/f’-‘fﬁgstablecimientO\de ciertas normas o politicas para la resolucién de los problemas sociales,
v~ gon sus restricciones.

1.5.2. LOS INSUMOS.

Con ellos se transmiten los estimulos o las demandas del medio ambiente al proceso
de conversién del sistema administrativo, e incluyen: la fundamentacién legal y la
interpretacién politica de dichas demandas; los recursos humanos, materiales y financierco«
que se autorizan para su atencién; y la oposicién, apatfa o apoyo hacia las acciones de los
administradores encargados de los distintos procesos.

Los grupos sociales demandan servicios publicos y bienes de consumo para su
propio uso, tales como: servicios de educaci6n, sanidad, transportes y otros; exigen que se
controle el comportamiento de otras personas y que se les defienda de intervenciones que
violen sus garantfas juridicas. Una demanda constituye un concepto analitico genérico, que
no describe necesariamente la naturaleza de la interaccién que se produce entre los
ciundadanos y el administrador publico. Una demanda puede tomar a veces la forma de una
rutinaria solicitud de servicios (como la presentacién de una solicitud de ingreso a un
hospital o de inscripcién a una universidad estatal) ; asimismo, puede llegar a presentarse
como una inconformidad o una impugnacién en sus posibles y variadas manifestaciones
sociales (incluyendo una protesta multitudinaria, con su secuencia de pancartas y desérdenes
urbanos).

Los recursos con que se cuenta para atender estas demandas pueden ser humanos,
materiales, financieros, tecnolégicos, de informacién y de legitimidad. El apoyo, la
oposicién o la apatia de la poblacién, los grupos de presién, y los mismos administradores
puablicos, facilitan o entorpecen al sistema administrativo en el cumplimiento efectivo del
papel que le ha sido encomendado. ’

Ahora bien, se ha dicho ya que la poblacién y los grupos de presién no son los
anicos generadores de demandas para el sistema de la administracién pablica. Hay otros
6rganos del poder publico que presentan demandas a los administradores, en forma de
leyes, instrucciones, solicitudes y crfticas e incluso meras opiniones del Titular del
Ejecutivo, de los Legisladores o de los Ministros de la Suprema Corte. Los demds 6rganos
gubemamentales aportan, asimismo, apoyo y recursos, oposicién y rechazo, en la forma de
asignacién o no de fondos y de prestacibn o no de colaboracién. Estos insumos
gubernamentales no son necesariamente de tipo formal, ni aun explicito, y su estudio es un
campo abierto a 1a sociolog{a v la psicologia burocriticas.

1.5.3. LOS PROCESOS DE CONVERSION.
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No s6lo los insumos externos influyen en los actos de los administradores, sino
también ciertas caracteristicas internas de la caja negra, o sea de la unidad donde se dan los
procesos de conversion. Por ello, a esas caracteristicas se les ha designado de un modo
diferente, para poder distinguirlas de los insumos procedentes del medio ambiente. Puesto
que se originan dentro del proceso de conversién reciben, en el esquema descrito, el nombre
de insumos internos'> y comprenden: '

1. Las estructuras formales que existen dentro de las dependencias administrativas.

2. Los procedimientos empleados por los funcionarios para tomar sus decisiones.

3. Las predisposiciones (actitudes), experiencias y conocimientos (aptitudes) de los
propios administradores. '

Los procesos de conversién no sélo transforrnan los insumos en productos, sino que,
en ocasiones, pueden también inhibir y reorientar las prioridades recibidas como insumos.

1.5.3.1. LAS ESTRUCTURAS.

Entre otras estructuras o subsistemas, destacan:

a) Las de Direccidn %, que se componen: de los estratos encargados de la toma de
decisiones; de los mecanismos jerarquicos que traducen esas decisiones en
politicas, programas, metas, proyectos e instrucciones concretas; y de las estructuras
o subsistemas formales e informales de comunicacién y de control, tanto, interno
como de relaciones con el medio ambiente.

b) Las de Conversion, que se encargan de las funciones sustantivas de la
administracién, traduciendo continuamente sus insumos en productos finales para el
medio ambiente (v. gr., educacién, asistencia médica, seguridad, etc. ).

¢) Las de AMantenimiento, que tienen encomendado el abastecimiento adecuado,
suficiente y oportuno de las distintas clases de recursos necesarios para que
funcionen efectivamente las estructuras de conversion (v. gr., presupuesto,

adquisiciones, recursos humanos, informacién y estadistica, base legal, contabilidad,
etc. ).

13 Sharkansky, Ira. " Administracién Piblica”. Editores Asociados S.A. .México. 1971, p. 122,

4 Clasificacién hecha por Sadl M. Katz (citado por Carrillo Castro, Alejandro en “La Reforma Administrativa en México:
Base Metodolégica, Antecedentes e Institucionalizacién del Proceso (1821 - 1971)”. Tomo I. Grupo Editorial Miguel
Angel Pormia, S.A. México. 1985, p. 43.) del Sistema Administrativo donde menciona las subestructuras de direccién
(system guidance), conversién (h‘éﬁ#fomaﬁon), mantenimiento (maintenance) y adaptacién (adaptation).
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d) Finalmente, las de Adaptacidn, que, a’ institucionalizarse, imprimen un mayor
grado de discrecionalidad y de flexibilidad a las demds estructuras; permitiéndoles
hacer frente, en forma oportuna y sistemsdtica, a las tensiones que se generen dentro y
fuera del sistema (v. gr., programacién, reformma administrativa, etc. ).

1.5.3.2. LOS PROCEDIMIENTOS.

Los métodos y los procedimientos son también de gran importancia, para propiciar o
reducir la efectividad en el cumplimiento de las decisiones que se generan en los distintos
6rganos administrativos, cualesquiera que sean las estructuras a que pertenezcan. Los
procedimientos no solamente deben procurar el adecuado cumplimiento de la intencién
original, sino que debe procurarse que ésta se logre tan econémica y prontamente como sea
posible.

Cuanto mas crece la administracién puiblica mds especializada se torna. En muy
pocas ocasiones una sola persona asume la completa responsabilidad de una decisién, un
‘'método y una accién, aun en el area mas aislada de la administracién. Comaunmente, la
ejecucién de una actividad requiere la coordinacién de varios departamentos de una
dependencia, o tal vez, de dependencias separadas. Los métodos de ejecucién se tornan por
consiguiente mas complejos y requieren mas tiempo. Y mientras mds complejos y
absorbentes se vuelven, son tanto mds dificiles de resolver los problemas de control y
efectividad <'°.

1.5.3.3. ACITIUDES Y APITITUDES.

Los recursos humanos se encuentran cn el centro mismo de la administraciéon
pablica. Una administracién creciente demanda mas personal; mientras mas compleja se
vuelva, demandara mas personal especializado. Este personal puede no siempre estar
disponible, y entonces se wvuelve necesario contar con programas extensivos de
adiestramiento. Aun en el caso de que dicho personal pueda estar disponible, el servicio
publico debe competir en el drea de recurxos humanos (frecuentemente en términos
desfavorables) con los sectores comercial, industrial, profesional y educacional privados, y
la brecha entre disponibilidad y la demanda muy pocas veces es satisfecha adecuadamente.
Ademsias de que los recursos existentes son limitados, éstos no siempre son usados de la
manera mas provechosa

" 15 Miller y Rice. Op. Cit. p. 64.
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El Manual de Administracién Piablica de Naciones Unidas '° apunta que: ”Exigencia
principal en el servicio publico es (...) la administracion de personal, puesto que la
eficiencia en la gestion de los negocios publicos depende primordialmente de la
capacidad de las personas empleadas por el Estado. El mejoramiento de la orgarizacion
(estructuras) y de los métodos y procedimientos resultaré4 ineficaz si el personal
correspondiente no reune las debidas condiciones de competencia. Cualquier plan
necesita inexcusablemente, para lograr resultados satisfactorios, ir acompaflado de una
nueva actitud y una acrecentada aptitud por parte de los funcionarios publicos. La
administracion de personal debe tener la mas alta prioridad en cualquier programa que
pretenda convertir a un sector atrasado en uno competitivo. Un personal competente es
la condicidn sine qua non de un servicio publico eficaz”. El conocimiento de las actitudes
y aptitudes es pues, con el estudio de las estructuras y procedimientos, una parte sustancial
del anilisis de los procesos administrativos.

Por otra parte, los funcionarios y empleados pablicos en sus decisiones suelen tomar
en consideracién las numerosas consecuencias que en ellas van implicitas, evaluando, en
cada caso la intensidad del apoyo politico, las virtudes éticas y los costos financieros y
politicos asociados a cada una de las demandas que reciben del medio ambiente, y cuya
atencién constituye su quehacer cotidiano. Por ello puede decirse que algunas de las
caracteristicas actitudinales negativas que se pueden encontrar en los procesos de
conversion, serfan: conflictos entre las reglas formales de la organizacién y los valores
personales de los administradores, disputas entre administradores, que aumentan 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 ma4s
abundantes o complejas y tendencias a la rigidez frente a las demandas que presentan
elementos innovadores.

Se pueden producir, asimismo, frecuentes conflictos de opinién entre los propios
administradores, asi 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
constituirfa el caso en que los altos funcionarios y el resto del personal de una 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 terer recursos humanos que sepan hacer su trabajo, son
necesarios buenos procedimientos de reclutamiento y seleccion, que proporciorenr gente
idoneay capacttaa’a completando la tarea con buenos programas de enseflanza para los
empleadas en. servicio. Pero el pr ‘oblema central de la moderna administracion de
persorzal es lograr que el ernpleado “quiera” cumplir con su tarea de una manera tal que
la realice con la méxima eficacia y coordinadamente con los demds. Para ello existen
técricas que tienden a motivarlo adecuadamente para desarrollar sus habilidades dentro
- de urz trabajo en equipo y con la mayor productividad™.

19 Edicién de 1962. p. 41.
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“Hsto solo se logra cuando e! empleado rno ve su trabajo como instrumento de
servidumbre, sino cuando representa asimismo un medio para satisfacer tanto sus
rnecesidades materiales, como sus mds justas aspiraciones humanas> " .

Como se acaba de demostrar, el aspecto humano de toda politica pablica es
fundamental en la aplicacién 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 realizara un anilisis
mas profundo al respecto, sino que inicamente se har4 mencién a los aspectos generales de
este tépico.

-

1.5.4. LOS PRODUCTOS.

Los productos que el sistema administrativo proporciona a su medio ambiente
incluyen diversos servicios y bienes tangibles, asf como normas que regulan el
comportamiento social en general, adem4s de la inforrnacién, las declaraciones y otras
_actividades que significan mensajes especializados que se dirigen a quienes tienen
disposicion para comprenderlos. A la poblacién en general, el sistema administrativo le
~ brinda la satisfaccién de algunas de sus necesidades materiales, informnativas y simbélicas.
El propio sistema provee también directamente de recursos tales como informacién y
asesoramiento técnico a los funcionarios de otras unidades del gobiemo. Cuando estos
bienes y servicios no cumplen con los objetivos propuestos, el sistema administrativo
genera descontento en el medio ambiente (la poblacién) que en el mejor de los casos recurre
a sus representantes electos, o bien a sus grupos de presién. Esas fallas son entonces
consideradas como ‘‘servicios negativos’ e influyen en la generacién de nuevas demandas o
en el aumento de intensidad de las mismas. Es aquf donde entra la retroalimentacién, que se
explicara con mds detalle en el siguiente apartado, para evaluar aquellos aspectos de los
planes o programas que no se aplicaron debidamente, y es necesario corregir o, 8i es
inevitable, cambiar la estrategia en su totalidad.

En lo que repecta a los productos podemos hablar de cuatro clases de transacciones
del sistema administrativo. Por lo general, éstas guardan una estrecha correspondencia con
las ayudas (insumos) ya mencionadas. Pueden o no responder a las demandas; ello depende
del sistema administrativo de que se trate. Los productos son '2:

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

7 Duhalt Krauss, Miguel. "La Administracién de Personal en el Sector Publico: Un Enfoque Sistémico”. IAP. No.l.
México. 1972, p. 17.

1¢ Jaguaribe, Helio. Op. Cit. Loc. Cit. p. 54.
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2) Regulaciones de la Conducta , las cuales pueden tomar diversas formas que afectan la
gama total de la conducta humana y sus relaciones; este es el caso tipico de las leyes
emitidas por el legislativo. '

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

4) Productos Simbdlicos que incluyen afirmnacién de valores, exhibicién de sfmbolos
politicos, declaraciones e intenciones politicas, etc.

El funcionamiento de cualesquiera de ellos puede ser considerado en diferentes
niveles de actividad, esto es que pueden ser mensurados en la medida en que cumplan con
sus objetivos, que optimicen la utilizacién de recursos (humanos, financieros, tecnolégicos 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 parametro en la determinacién de la manera en que
funciona como una unidad el sistema administrativo dentro de su medio ambiente. Para
tlustrar este planteamiento, podriamos 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 sera vital en el
cumplimiento de la funcién encomendada a la maquina.

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

c) Las familias producen nifios y los socializan disciplinandolos y capacitandolos para
asumir roles adultos.

Es en estos niveles donde centramos nuestra atencién, 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 funciones, de conversién mediante los cuales el sistema
los transforrna en respuestas a las demandas del medio ambiente. En el sistema
administrativo, estos procesos incluyen la transformacién de las demandas y las ayudas en
decisiones dotadas de autoridad para luego ser aplicadas. Obviamente las capacidades y
procesos de conversién de un sistema estan relacionados entre sf, por la conjugacién que
debe existir entre ellos para conformarse como una unidad de la forma en que ya se habia
mencionado anteriormente.

1.5.5. LA RETROALIMENTACION.
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La retroalimetacién representa la evaluacién del ﬁmcionamiento del sistema al
comparar los resultados obtenidos con las demandas, los recursos y el apoyo u oposicién (o
sea, los insumos) que recibi6 el sistema administrativo.

Los mecanismos de retroalimentacién resultan una exigencia para la continuidad de
las interacciones del sistema administrativo con sus mialtiples fuentes de insumos y con los
receptores de sus bienes y servicios. Cuando no se establecen mecanismos formales
adecuados de retroalimentacién, éstos surgen de manera inevitable en un modo informal y
poco controlable, generalmente violatorios de la legalidad juridica.

- Ahora bien, la poblacién, los legisladores y el Titular del Ejecutivo no siempre se
encuentran satisfechos de la actuacién y resultados del sistema administrativo en su
conjunto. Algunos de ellos frecuentemente le exigirdn mas de lo que ha logrado'®

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

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

Los usuarios afectados y sus representantes forrmales e informales pueden siempre
hacer algin esfuerzo para que los administradores reorienten su politica 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 funciones de mantenimiento y
adaptacién. Para que un automévil 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 roles® deben ser reclutados para su rol especifico y aprender a cumplirlo
eficazmente. En cuanto al tema que nos atafie, nos estarfamos refiriendo a todos aquellos
funcionarios, personas, planes, programas e, incluso, la poblacién misma del municipio
involucrados en lo referente a la prestacién del servicio de limpia y manejo de desechos
s6lidos en la zona de Cuautitlén 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

1% Rodriguez Reyes, Alvaro. ”Administracién del Sector Publico”. Hemrero Hermanos. México. 1970. Sefala que: "la
efectividad practica en la realizacién de los programas es una cuestién en la cual est4d comprometido el prestigio del
gobierno (...) cualquiera que sea el régimen social que lo sustente”. (p. 33).

%0 Concepto acuﬁado por’ Jaguanbe, Helio en Op. Cit Loc. Cit Y se refiere a todas aquellas funciones, obligaciones,
achvxdades, etc que reahza un elemento al mtenor del sxstema, sea cual fuere éste.
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asentados es necesario diagnosticar, de manera eficiente, el modo en que los elementos que
" interactdan al interior del sistema cumplen con sus funciones, para determinar asf la
necesidad de crear nuevos roles o implantar mecanismos que coadyuven a la obtencién de
recursos con los que no se cuenta. Esas funciones (en las miquinas, el mantenimiento y
reemplazo de las piezas; en los sistemas administrativos, la obtencién y la utilizacién
optima de los recursos) son de vital importancia, ya que también afectan de manera
ostensible la eficacia interna y las tendencias del sisterna 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
obtencién de los objetivos del sistema, que son la de proporcionar productos al medio
ambiente. De aqui 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, un cambio en la capacidad de respuesta del sistema estara asociado con
cambios en las funciones de transformacién y éstos, a su vez, se relacionarin con
modificaciones producidas en la obtencién de las metas fijadas por el sistema.

1.6. PROPUESTA DE APLICACION DEL ENFOQUE SISTEMICO PARA EL ESTUDIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL.

Todos los elementos del sistema (insumos, productos, >caja negra”,
retroalimentacién y medio ambiente) pueden s=r observados en distintas escalas. Conviene
as{, estudiar al propio sistema de la Administracién Pablica Municipal desde dos distintas
dimensiones que se complementan mutuamerte, tanto en cada una de sus instituciones
consideradas individualmente, como agrupancio sus resultados en formas o convenciones
globales®, ya sea en sectores de actividad o er sistemas administrativos comunes.

Siendo asf, 1o que interesa a la realizacién de este trabajo serda la conjuncién de
diversas instituciones que se unen (en el seatido de que tienen un objetivo coman: el
incremento en la productividad o competitividad de un sector de la actividad municipal, o
bien podria ser de un servicio paGblico) para buscar el desenvolvimiento productivo y
competitivo de una tarea a nivel municipal.

Todo ello dentro de un mismo contexto jurfdico, econémico y social -en el que
intervienen el orden juridico, la actividad del los 6rganos del estado, asi como la
estructuracién de la economia en la sociedad- se encuentran actuando, tanto aquellas
instancias gubernamentales (que se encargaran de vigilar y regular el estricto apego de los
agentes involucrados en el proyecto a los términos de la concesién) ; como los particulares
que se encargaran de la prestacién del servicio.

21 jimeénez Nieto, Juan 1. ”Politica y Administracién”. Tecnos. Madrid. 1970. pp. 31 - 94 .
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Ahora bien, al nivel global (o sectorial) de la Administracion Pablica, las
instituciones no constituyen sino partes del todo y casi siempre son generadas por un
proceso de agregacion. Es necesario, por tanto, visualizar c6mo se complementan las
actividades de las diferentes instituciones (que para los términos de este trabajo esas
instituciones se ven representadas por los tres niveles de gobierno y la iniciativa privada)
en base a:

1) Sus actividades sustantivas %, operativas o de conversién y que constituyen
sectores de actividad econémica y social final, que dentro del marco de este ensayo se
refiere a todas aquellas actividades intimamente relacionadas al manejo de los desechos
s6lidos (véase apartado 4.1.), en los cuales se llevan a cabo intervenciones de diversa
indole dependiendo del agente que las realice:

-El Sector Pablico como regulador y gendarme, en el sentido de que emite las
disposiciones juridicas necesarias para tal efecto, y a su vez debe vigilar su estricta
observancia. Ademds de su deber en la provisién de los insumos necesarios e
infraestructura para la prestacién de servicios: energéticos, caminos de acceso, terrenos de
descarga, entre otros.

-Por otro lado tenemos a {a Iniciativa Privada que fungird como concesionaria del
servicio y, por tanto, estard a cargo de la prestacion del servicio, o que conlleva realizar la
inversién, establecer tarifas, entre otras actividades.

2) Sus insumos comunes , que se integran en macrosistemas de apoyo, bien ge trate
de actividades auxiliares (mantenimiento) o de asesorfa (adaptacién). Estos insumos
comunes, para el caso de la investigacién que nos ocupa, serfan todos aquellos factores que
intervienen en la concesion del Servicio de Limpia y Manejo de Residuos Sélidos en el
municipio de Cuautitlén Izcalli. Los cuales van desde las bases para la licitacién, hasta la
concrecién misma del proyecto, donde se tienen que hacer una serie de consideraciones
legales, técnicas, geograficas, 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 serdn tratados
en un apartado exclusivo para ello, donde se presentard, a grandes rasgos, la situacion que
ha observado este servicio en los Gltimos aflos, compilando asf las carencias que se han

_suscitado bajo la'administracién del ayuntamiento en lo que se refiere al servicio de limpia

1.6.1. LAS INSTITUCIONES.

3 Clasificacién héch;'pbrbmﬁﬂo Cé;&o, Ajejandru. Op. Git. Loc. Ciz. p.51, Donde agrupa las actividades ;ﬁue realizan las
diversas instituciones publicas, con el objeto’ de resaltar los: eslabones: existentes. entre- ellas.: Con 'tal fin, distingue dos

tegorias fund tal ‘-'vlas' ‘H':J g : " gsylo;' 0
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Cada institucion 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 utilizacién mds
racional de sus recursos, y thndamentando debidamente sus actividades en el sistema
juridico.

Las instituciones constituyen "organizaciones tfpicamente administrables, porque
cuentan con una estructura jerirquica o de mando claramente deﬁmda que permite a sus
titulares 2:

a) Fijar los objetivos que pretenden alcanzar,
b) Dividir racionalmente el trabajo de las actividades operativas, de mantenimiento
y de regulacién.
c¢) Conseguir, asignar y combinar los recursos necesarios, buscando su mayor
aprovechamiento.
d) Dirigiry supervisar los esfuerzos realizados.
e) Evaluar su'desempefio conforme a los planes, 1as 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 institucién para
mejorar el cumplimiento de los objetivos que tiene sefialados.

1.6.2. LOS SECTORES DE ACTIVIDAD.

Por otra parte, también se puede analizar a las instituciones desde un punto de vista
macroadministrativo, es decir, tomando en cuenta la accién de conjunto del sector o
_actividad al cual pertenecen,

Existen casos en que las actividades operativas o productos finales de dos o mas
instituciones inciden en un mismo 4mbito 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 un sélo “‘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, frecuenremelzte no se puede trazar una clara
lnea divisoria entre unos y otros. Lo que para unos es un sector, para otros es
considerado ur subsector y viceversa “*, Por eso conviene establecer un acuerdo en torno
a su definicién para efectos del objetivo dltimo. del actual ensayo, el de establecer un
Proyecto de Concesién del Serv:clo de leplay Mane_;o de Residuos Sbhdos en Cuantitldn

B Rodriguez Reyes, Alvaro Op Cil.‘[.oc Cu. M cion lai funciones ad. " istrativas de las instituciones . pp. 75 - 78 .
# Canillo Castro, Mejandro Op SR
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Izcalli. Para tal efecto, en el capitulo subsecuente procederemos a realizar tal delimitacion,
de acuerdo a los lineamientos jur{dicos que existen para regular el proceder de la
administracién piblica en sus diferentes niveles, ademds de las posibles formas de
pariicipacién de otros agentes en el proceso de institucionalizacién del proyecto.

Sin embargo, ello no significa desconocer que; en ocasiones, conviene concebir
también proyectos regionales o especificos que son, por lo general, de naturaleza
multisectorial. El nimero posible de variantes que pueden existir en realidad es, de hecho,
mucho més rico que cualquier modelo teérico y dependen, generalmente, de las prioridades
que estén sefialadas en los instrumentos de planeacién por utlizar. Para el caso de este
trabajo, nos estamos refiriendo a un modelo de naturaleza regional que afecta a un servicio
especifico del sector de Desarrollo Urbano y Ecologia, donde ademds las variables que
afectan directamente su desenvolvimiento se trataran de abordar sin considerar los efectos
que tendria la politizacién de un proyecto de esta naturaleza. Esto significa que no se
tomarédn en cuenta la presencia de los grupos de poder ni de presién, como tampoco de sus
antagonismos, dentro de las lineas que ocupa este ensayo.

En ocasiones puede considerarse necesario, por ejemplo, que una entidad alcance
como resultado de sus operaciones algo que pudiese parecer a primera vista contrario a lo
que desde una perspectiva estricta del analisis costo - beneficio pudiera considerarse como
optimo. Tal puede ser el caso de una dependencia encargada de vender sus productos a
precio inferior o igual a su-costo de produccién. Generalmente esto resulta conveniente
desde un punto de vista macroeconémico. u obedece a una politica de cardcter social. . .
Ademés, en algunos servicios donde el Estado ejerce una prestacién monopéhca, 0'no se
cumple con los objelivos, o se dxspendlan los recursos o se presta el servicio con cierta
inconsistencia, lo que onlla a pensar que eg necesario buscar una forma alternativa acorde a
los requerimientos de productnvndad y competmwdad en la prestacién de esos servicios. De
este modo, podria ser s‘ugendo el recurrir a la figura de 1a concesién a particulares aquellos
servicios donde el Estado ha sido incapaz de.suministrarlos eficientemente, con lo cual
podriamos inferir que al ser encargados a partlculares esos servicios el Estado tendrfa la
oportunidad de ahorrar recursos o, en dado’caso, llevar a cabo una mayor derrama de
fondos en el sector sodml como ya se mencion6 anteriormente. Siendo asi, éste podria ser

el caso del servicio de limpia y manejo de desechos s6lidos en la localidad de Cuantiti4n
Izealli, y que a lo largo de este estudio se buscar4 sustentar su viabilidad.

Por ello, aun cuando tradicionalmente se ha entendido a la administracién como una
constelacion de instituciones aisladas, resulta conveniente estudiarlas también sobre la base
de que éstas constltuyen 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 de sistemas globales (macroadministrativos). ” De este modo se obtendria . v
una participacion activa de todos los agentes partlcipes en la solucidn de un problema, o

vigilando que no existh un traslape de funciones entre ellos a través de la coordlrzacidnt;

concertada y efectiva, ademds de la observancia en las not mas que: regulan la Injerencxa ,

| ' : . :
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de las persoras u organismos en un proceso determinado ““. Ello no impide la
participaciéon de la Iniciativa Privada en los proyectos gubernamentales, sea como
coinversionista, asesor, productor directo de bienes y/o servicios piblicos, y etras muchas
més actividades que pueden realizar de manera conjunta la IP y el Sector Piblico, o en
cierto momento encomendar a particulares la responsabilidad de aquellos. Todo ello
implica una relacién interinstitucional donde se conjuguen esfuerzos en la obtencién de los
objetivos de la Administracion Pablica, en este caso Municipal, que a fin de cuentas
redundard en beneficio del grueso de 1a poblacién.

Es de esta manera que se busca integrar un modelo que reina las caracteristicas
metodoldgicas propuestas, que no sélo describa los aciertos y carencias del Servicio de
Limpia en manos del Ayuntamiento, sino ir mas alld y proponer, de esta manera, un proyecto
en el cual se establezca la concesién del servicio antes mencionado a particulares,
determinando para ello las condiciones en las cuales debera desenvolverse.

¥ Rodrguez Reyes, Alvaro.: thid. p. 84,
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" LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL SISTEMA POLITICO

COMO SUBSISTEMAS DEL SISTEMA SOCIAL

GRAFICA 1.

SISTEMA SOCIAL

| sisTeMAPOLITIC

‘ADMINISTRACION PUBLIC
(Federalestatal y municipal

24



GRAFICA 2.

ESQUEMA DE UN SISTEMA ADMINISTRATIVO.

PROCESO DE CONVERSION
ENTRADAS o B
(Insumos)

DEMANDAS

INFORMACION

NORMAS |$

RECURSOS

APOYO

25



Ii. MARCO JURIDICO DE LA PRESTACION 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 juridicos del derecho piblico,
aunque de igual forma, bajo ciertas circunstancias, se acoge a los ordenamientos de
derecho privado. Cabe resaltar el hecho de que para los alcances de este trabajo no se
realizard explicacién alguna del objeto del derecho privado, debido a que el marco
normativo encargado de regular todo lo relacionado a los servicios piblicos municipales
se encuentra dentro de las disposiciones de derecho piblico, como lo veremos a
continuacién.

Para tal efecto existe una gran variedad de teorias doctrinales que se abocan a
explicar tal situacién, sin embargo, es un tema que ha generado gran discusi6n entre los
juristas debido a que no se ha llegado a una concepcién aceptada universalmente por
todas las escuelas de derecho en torno a este tépico. No obstante ello, la utilizacion de
los conceptos manejados en las distintas vertientes pueden ser utilizados de una manera
tal que permitan conjuntar una definicién mas completa del asunto, siendo asi, las
carencias de una teorfa pueden ser complementadas con los planteamientos de otra y asi
sucesivamente.

Clon tal propésito en mente, las teorias mas sobresalientes en cuanto a este topico
se retiere son la Teorfa Romana, la Teoria de la Naturaleza de la Relacién y la Tesis de
Roguin. La Teoria Romana puede verse esquematizada en el planteamiento del
Jjurisconsulto Ulpiano: “Publicum jus est quod ad statum rei romanae espectat {..)
Derecho publico es aquel que atafle a la conservacion de la cosa romana (..) «! Esta
teorfa tambiéi os conocida como a Teorfa del Interés en Juego, debido al plunteamlenlo
de que a las normas de derecho publuo corresponde el garantizar y proteger al interés
colectivo, es decir, regula relaciones echosas para el grueso de la poblacion,
Siendo asf, entre las puncnpnles‘fac ‘de ‘derecho pGblico se encuentren: las
ejecutivas del Presidente (lldmese d a, de nna entidad federativa o de un
municipio); el derecho de voto del cnud'ld'mo,flix-‘ emisién de leyes por parte del
Congreso; garantizar la seguridad pﬁbllc"'etcéler .

Por otro lado la Teorfa“ de la Nalumleza de la Relacion, a grandes rasgos,
sostiene que el derecho piblico regula relaciones” de subordinacion, es decir, cuando las
personas a quienes se aplican no estdn consideradas como jurfdicamente iguales, en el -
sentido de que en las reluciones donde interviene el ‘Hstado lo Lace en su cardcter. de
entidad soberany. Al respecto Gnrcia Maynez menciota “(...) Es de derecho Publico, si
se establece entre un particular y el esmdo (cuando hay .s'ubora'lnactdrz del primero al

' Citarealizada en Garcia Maynez, duardn "lnzroducuén al Estudio del Dcrecho" Ed, Porrun Méxlco.
1989.p. 131,
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segundo) o si los sujfetos de la misma son dos drganos del poder publico o dos Estados
soberanos. ‘2

Por iiltimo, la Tesis de Roguin, la cual enriquece a la Teoria anterior, consiste en
definir al derecho piblico como una legislacién especial que regula las relaciones
Jjurfdicas del Estado, o de alguno de sus 6rganos. Esto significa que el Estado, incluyendo
sus 6rganos, realizard tantas actividades y funciones en la medida de que éstas le estén
permitidas en el marco de alguna ley especifica, es decir, el Estado tendri tantas
relaciones con diversas personas (fisicas o morales) como la ley se lo permita.

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 accién alguna si ésta no le esta
permitida por ley. Tal es el objeto del derecho pﬁbllco el de aglutinar ese universo de
leyes encargadas de regular la actividad exclusiva’ del Estado para que éste se
desenvuelva de manera éptima.

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

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

Para efectos de este trabajo s6lo interesan aquellas partes del derecho
constitucional y del derecho administrativo que se encargan de regular la concesién de
servicios pablicos a nivel municipal. No hay que olvidar que en el derecho
constitucional se engloban las “rormas relativas a la estructura fundamental del
Estado, a las funciones de sus drganos y a las relaciones de éstos entre sl y con los
particulares. «

En cambio, el derecho administrative “es la rama del derecho publico que tiene
por objeto especlfico la administracién publica. “° (Para una definicién de
administraci6n pablica ver capitulo I).

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

2

Tbid. p. 134,
? No hay que olvidar el hecho de que el derecho publico regula las actividades que le competen de
menera exclusiva al Estado; mientras que el derecho pnvado regula todos los procederes del sector.
publico en tento la legislacién vngente le permita interactuar con la iniciativa privada o ‘con el sector
:xocml \yano como ente preeminente sino’ en lgualdad de clrcunst.anc:as con éstos, .

Ibid. p..137.5 " .
3 Romano, Santl. “Corso di Diritto Ammnmstrauvo Pmcxpl Generall .

dova, ta ua.'|93z.";’,.'1.‘

27



2.1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIIjOS MEXICANOS.

La Constitucion polftica de los Estados Unidos Mexicanos, en su cardcter de
Carta Magna, eg la fuente de la totalidad de leyes que existen en nuestro pafs y, por tal
motivo, ninguna de éstas podra contravenir las disposiciones contenidas en ella. Este
principio estd plasmado en su articulo 133, el cual dice a 1a letra “Esta Constitucion, las
leyes del Congreso de la Unidn 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 Repiblica,
con aprobacidn del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de
cada estado se arreglardn a dicka Constitucidn,: leyes y tratados a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber las Constituciones o leyes de los
Estados.” Esto nos indica que ningunaley:lo drd ir;en contra de los principios
generales comprendidos en la Constitucién Federal, por ende las demds leyes a examinar
a lo largo de este capitulo tendran un estrlcto go aJ esplrltu constitucional del cual
emanan.

al suministro ef\,(.uvo de dlcho :
Constitucional fracu()n III»se

b) Alumbrado pubh co,
¢) Limpia.:= o
d) Mercados'y centralps de abrzsto ‘
e)Panteo;zes S :
J) Rastro.- g :
-g) Calles, pargies y _/ara'mes ‘
h):Seguridad publica y t1 dnsxro e
i) Los demds que las Iegi.slatwas lacales determmen ( )

. Como.se- puede '1precxar enue olros el servncno de llmpla eslzi :contemplado
como un servicio a cargo.de;los municipios. y.es ‘por-. ello que ¢stos pueden tomar las
previsiones necesarias para su conrecto sunumstro ‘entre lag. cu-ﬂes podemos mencionar
la concesnén L !

La concesmn de se
articulo 28 pén"lf' 10 donde

Apartlr de este momento, enlo suceswo al mencionar el t o
refmendo a ln “Conshtucxén Polll\ca de los Estados Umdos Mexncanos" o




podré en casos de interés general, concesionar la prestacion de servicios publicos {(...)
salvo las excepciones que las mismas prevengan. Las leyes fijardn las modalidades y
condiciones que aseguren la eficacia de la prestacién de los servicios (...)”. En este
punto podemos resaltar que el municipio (en general) ,como parte integrante del Estado
meXxicano, tiene la facultad de concesionar un servicio publico que est4 a su cargo, en
este caso el de limpia, debido a las prerrogativas que la Constitucién le asigna en ese
sentido. En cuanto al interés general que se plantea como origen de la concesién de un
servicio piiblico, no existe ley alguna que regule cudles situaciones pueden considerarse
como de interés general, lo cual supone que para calificar a una circunstancia
determinada como de interés general, la decision recae en gran medida por el poder de la
autoridad competente. Ello no significa que deba dar como resultado una decisién
subjetiva, por el contrario, para detenninar una causa como de interés general debe
llevarse a cabo un anilisis exhaustivo de la situacién a considerar, tomando en cuenta
todos aquellos tépicos que afectan directamente su desenvolvimiento. De este modo, por
ejemplo, 1a concesién del servicio objeto de este ensayo (de limpia) podria llevarse a
cabo si se determina que el municipio es incapaz de suministrar salisfactoriamente ese
servicio, de tal manera que entre la poblacién avecindada en é] se genera un descontento
en este sentido, podria determinarse que el interés general estd siendo afectado y
deberfan tomarse 1as medidas congruentes para corregir esa circunstancia, llegando asl a
‘1a conclusién de que es factible concesionar el servicio.

2.2 CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE M}‘:‘.XICO.

Debido a que existe una cierta Jerarqu(a entre las diversas leyes existentes en la
Nacién, entre las cuales destaca la Constitucién Federal como alma mater de las demas
leyes y codigos vigentes en el territori la Repiiblica Mexicana (ver grafica 3), es
menester respetur esa jerarquia en todo sentido. Considerando esta premisa, para efectos
de la presente investigacién y sin olwdar a-metodologia concemniente a toda ciencia
social, a continuacién se realizara un analisis de los lineamientos contenidos en !a
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano  de Meéxico en torno a los tépicos
delimitados para el estudio que estamos reallzando '

Siendo asf, en su '1rt(culo 11 hace alusnén a lo que se venia comentando al inicio . -

del parrafo anterior, y a la letra-dice “Los ‘Poderes ‘Publicos del Estado se consideran
como superiores jerdrquicos de los Cuerpos Mumc:pales y tendran sobre éstos las
Jacultades de organizacidn y regulacion de ﬁ;nc:onamtento, gue no impidan ni limiten
los derechos que les concede el articulo. 115 d la: Constitucion Federal vigente”.
Como ya lo vimos en el apartado anterlor, 1os m ClplOS tienen ciertas prerrogativas de
las cuales Unicamente estudiaremos aquellas relacionadas con la prestacién de servicios
publicos, de manera especifica el servicio de. limpia. Volviendo al asunto del articulo




11, una entidad federativa, en este caso el Estado de México, no puede restringir la
prestacién de servicios piiblicos municipales por ningiin medio, mucho menos truncar las
medidas que con el propésito de suministrar servicios cada vez méas competitivos y
productivos puedan plantear los Ayuntamientos, ello debido a las prerrogativas que se
les otorgan a éstos en el articulo 115 de la Constitucién Federal, como ya se mencioné.

Otro aspecto que vale la pena resaltar es que los Cuerpos Municipales no
cuentan con un aparato legislativo propio, es por ésta razén que para emitir leyes a nivel
municipal 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 unrégimen de concesién tnico; es decir, para llevar a cabo la
concesién de algin servicio o la explotacién de algin bien pablico, debe estar apegada a
una ley especifica que regule dicha concesién, para ilustrar este planteamiento me
permitiré citar los siguientes ejemplos:

- Para concretar la concesién de una emisora radiofénica se deben respetar los
preceptos contenidos en 1a Constitucion Federal; en la Ley Federal de Radio y
Television, 1a cual tiene un articulado especifico para regular las concesiones
del ramo; entre otros cuerpos legales.

- Si se desea obtener la concesion para la extraccién, captura y aprovechaniiento
comercial de alguna especie marina, digamos camarén de estero, es necesario
apegarse a los lineamientos de la Ley Organica de la Administracién Ptiblica
Federal; 12 Ley de Pesca, que contiene una seccién especial para regular la
concesi6n de cualquier actividad relacionada con la explotacion de los

recursos marinos; ademds de los contenidos en otros estatutos.

- Al concesionar la construccién y aprovechamiento de una carretera se estén
siguiendo, basicamente, las disposiciones emanadas 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 concesion se regula en
base alas dlspostcnones emanadas de una ley que regula las actividades comprendidas en

trumentos entre los cuales destaca la
ederal, se envia una iniciativa de ley
de providencias que regulen, en este
n el universo de su sector. Esto es a

a cabo una concesién a nivel federal

7 Através de la Ley Orgdnica de la Adxhiqis&acidn Pﬁblica Federal.
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Para el caso que nos ocupa, el servicio de limpia y manejo de desechos sélidos
en el municipio de Cuautitldn Izcalli, es un procedimiento similar, en el sentido de que no
existe ley alguna que estatuya la concesién de un servicio pablico cualqulera ( a nivel
municipal). Por tal motivo, el Ayuntamiento puede mandar una iniciative® al Congreso
Local -en este caso del Estado de México- donde establezca los ordenamientos que
regirdn la concesion de servicios piblicos en su municipio. Ya dependerd de la
Legislatura en turno su aprobacién, por lo que acabamos de ver en los pérrafos
precedentes. Esta situacion podria darse si es que el gobierno municipal, en este caso,
decidiese que las prerrogativas incluidas en la Ley Orgdnica Municipal (la cual se
analizard mas adelante) no son suficientes para la adecuada normacion de este acto.

Reiterando, puede no ser necesaria la iniciacién 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 situacién.

Siguiendo este mismo orden: de ideas, en el articulo 59 fraccién IV de la"
Constitucién objeto de este 'lpartado ‘s€ plantea que “E/ derecho de iniciar las “Leyes'y-
Decretos corresponde: .
lalll

También se sustenta’ ol hecho de~ que para realizar_la concemén de un servxcno
pliblico, que es responsabilidad municipal, y debido a que. dicha actividad (la concesién)
no se encuentra normada por ley especifica alguna, es necesario que se regule dicha
operacién porque “Las autoridades del Estado no tienen mds facultades que las que
expresamente les conceden las leyes, sin que se entiendan por permitidas otras por
Jalta de expresa restriccidn (...) En consecuencia, todas las autoridades pollticas,
Judiciales y municipales motivardan en ley expresa cualquiera resolucion definitiva que
dictaren™. Lo cual nos hace pensar que para llevar a cabo la concesién de un servicio
pablico bajo el auspicie de un municipio, 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
Orgénica Municipal del Estado de México se encuentran las disposiciones generales
para regular la concesién de servicios pablicos municipales, pero en el caso de que
existieran ciertas lagunas en esas disposiciones el Ayuntamiento tiene la capacidad
leglslanva para iniciar una ley que subsane aquéllas lagunas, por lo que se acaba de
mencionar en pérrafos anteriores.

€ Cabe recalcar que en el presente LmbuJo no se consxdcrm’é ¢l contenido que pudiere tener dicha
iniciativa, debido a que el mxsmo omo nalldad establer‘er un proyecto administrativo, no uno de
indole jur{dica. ;
® Articulo 169 de la (.onstxtucnén Polmca del hslndo lerc y Soberano dc México,
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Por ofra parte, en el articulo 175 bis de la c1ta4a Ley, se hace referencia a los
prmc:pnos generales que guiardn el procedimiento para la asignacién de las concesiones
de servicios piiblicos, puesto que ellas sélo serdn otoréadas por concurso y, por tanto,
“se llevardn a cabo y se adjudicaran a través de Iicitaciones publicas mediante
convocatoria publica, para que se presenten propuestas en sobre cerrado, que serd
abierto publicamente, a fin de asegurar (..) las mejo‘res condiciones disponibles en
cuanto a preclo, calidad, f in nciamtento oportun idad y demds clrcunstancias

pertinentes.

Las licitaciones a que hac refe
asegurar dichas condiciones y:la
reglas, requisitos y demés elementos pa
imparcialidad y honradez que asegur, as mejotes ﬁndlcxones (..)""°. De este modo
la principal beneficiaria de una activid: n.¢éstag: caracterfsticas serd la sociedad, en
este caso izcallense, por las lmphcaclones antes’ mencm radas en el articulo antedicho.

ncxa el pa;r © anterior serdn iddneas para
stablecei las bases, procedimientos,
ditar ! economla, eficacia, eficiencia,

Por altimo, en su articu reaﬁm\a la importancia del municipio en el
sistema federal, seflalada en el apanado iterior fundamentalmente, donde se plantea lo
siguiente: “E! Municipio, que esla’ ‘bdse de la organizacidn polltica del Estado, tlene
personalidad juridica y es capaz, por lo tanto, de derechos y obligaciones de acuerdo
con el articulo 115 de la Constitucion Federal”. De esta manera, el Estado de México

respeta las atribuciones que le- otorga la Carta ?l(agna a todos los municipios

comprendidos en su territorio, acatando asf la jerarquia sefialada al inicio de este
apartado. !
' 1

2.3. LEY ORGANICA MUNICIPAL DEL ESTADO DJ MEXICO.

Para iniciar, y como se ha vemdo sostemendo en las secciones anteriores, en este
cuerpo normativo se reafirman los:servicios' piiblicos que estsn a cargo de los
Ayuntamientos, tal como se mencion el capftulo’ s:éptxmo articulo 125 de ésta Ley, -
donde “Los municipios tendran a su cargo la prestacion, explotacion, administracidn y
conservacidn de lo servicios piblicos municipales, considerandose enunciativa y no

limitativamente, los sigulentes®. .

fall
11l Liimpla y dlsposxc:dn de desechos,
1Va XP.

rmeramente adrnlmslralwos. no juridicos, por: lo cual el establecimiento de las leyes pertinentes para
aplicar una concesién anivel mumcnpul mucho menos su contenido, serén objeto de investigacidn aqul.
Unlcamente se'estd dando e! sustento legal para la matena de este ensayo.

1% Hay que aclarar que 108 parémeh‘os dentro de'los cuales 'Ee circunscribe ¢l presente. trabajo son
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Es en este estatuto donde se asientan a grosso mode los preceptos especificos
para llevar a cabo la concesién de servicios piblicos a nivel mumclpal figura que
queda asentada en el artfculo 126 pérrafo segundo, en el cual se establece la posxblhdad
de concesionar los servicios piiblicos encomendados a los ayuntamientos, a excepcién de
los de seguridad piblicay transito, ~ .

Asu vez en el articulo 128 se establece el sustento legal que ha de dar forma a
una concesion'? que a la letra dice “Cuatzdo los servicios publicos municipales sean
concesionados a terceros, se sujetardn a lo establecido por esta ley, las cléusulas de
la concesidn y demas disposiciones aplicables”.

Debido a que el servicio de limpia y manejo de desechos s6lidos en la actualidad
estd siendo suministrado por las autoridades municipales, y por tal motivo todos fos
activos en este rubro son propiedad municipal, en especial los terrenos delimitados para
el alojamiento de los desperdicios, dependiendo de la decisién de la autoridad municipal
de afectar o no esos activos esencialmente inmuebles, en el primer caso el Ayuntamiento
se verd en la obligacién de requerir la autorizacién de la Legislatura del Estado para
llevar a cabo la concesién, Esto como consecuencia de lo que enmarca el articulo 129
fraccién IL De igual modo, si se da la situacién de que los términos de la concesién

exceden la gestion del Ayuntamiento, se debera contar con la aprobacién de la
Legislatura Local para tal efecto de acuerdo alo planteado en la Fraccl(ml de ese mismo
articulo (129).

De acuerdo a lo que nos dice el articulo 130 las concesiones no podrén otorgarse
a los miembros del Ayuntamiento, ni-alos® servndores publlcos municipales, como
tampoco a sus parientes. e

En cuanto a las bases para 1a adjudicacién de las concesiones, en el articulo 131
se establecen las siguientes: - = S

respectiva-cubriendo-los -
estudzas correspondte/zres T P

11 Tq] 'como se menciond en Ia seccién anterior, en caso de evnsur ciertas lagunus en la normahvxdad
respecto al objeto de este trabajo, los Ayuntamientos tienen la posibilidad de corregir esa’situacién
enviando una mnclahva al Congreso Local (del Estado de México, debido a la delimitacion espacial ‘dada -

a este ensayo) de ser necesario. Al igual que en la Constitucién del Estado de México, tal aerbuclén S

también se 1e reconoce en la Ley Orgénica Municipal del Estado de México a los Ayuntamientos’ ensu’
artfculo 31, cuestién que ya no trataremos en este apartado con el prop6sito de no redundar enel asunito.

. 12 A partir de este instante. al hacer referencia al término concesién, nos esteremos reﬁrlendo alax
concesién’ de servncxos publicos a nivel municipal, salvo en aquellas situaciones en que se aclare otra'
cosa. . .



1V. Las bases y COIZdICIOIZeS deberdﬂ cumpllr al menos

a).- Determmacidn del régtmen jurldlr:o a que deberdn estar somendas su -
término, las catsas de caduc:dad y revocacldn ‘ast como la farma de wgilancm enla:
prestacion deI .serwc:o-

b) Especif cacid d.

garantlas para respana'ér de la prest
yde esta ley; :

afectacion de derechos y obligaciones que
concesion para la prestacion del servicio publi

Como ya seflalamos con anteriori
estamos dando a la presente investigacién,’ de_]ando a un lado los procedimientos
legales especificos (mds no los esenciales); los. detalles de la convocatoria pablica, tales
como son cldusulas y artfculos transitorios,: s[ serén tratados en el actual trabajo, ademis
s¢ hard mencién de los tépicos fundamentales:a incluir en la antes mencionada
convocatoria. Asimismo, por lo sefialado atras, lo referente al inciso d) de la fraccién IV
del art. 131, es decir, el procedimiento para resolver reclamaciones por afectacién de
derechos y obligaciones derivados de la concesién del Servicio de Limpia tampoco
serdn incluidos (aunque para no dar cabida a una laguna, los procedimientos para
resolver las reclamaciones antes citadas estdn asentados en los artfculos 136 a 141).

Respecto a la fraccién I del citado axﬂculo 131, en el.capitulo IV de este estudio
se llevard a cabo la dilucidacién acerca de la mcapacndd.d del Ayuntamiento para prestar
el Servicio (de limpia y manejo de desechos S()lldOS) y/o la utilidad de que sea
suministrado por particulares.

tenido en eI pentltimo parrafo, se har4 una

Enlo que tocaalafraccn(m[[ ylo 5
2 de este andlisis.

exposicién més detallada del asunto en

En cuanto a la fraccién ]II tal.
investigacién.

Por lo que hace a las bases:
inciso a) de la fraccién IV, el réglme
causas de caducidad y revocacién s
apartado, y con relacién a la forma d
capitulo V. Con referencia al mc' o b) de la mlsma fracci6n IV, la generalidad,
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suficiencia y regularidad del servicio serdn ampliamente contemplados a su vez también
en el mismo capitulo V de este trabajo, del mismo modo que el inciso c).

Para revocar una concesién de servicio piiblico municipal es menester que se
observe una o mas de las siguientes situaciones, determinadas en el articulo 132 de la
Ley Orgénica Municipal del Estado de México:

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

1.~ No se cumpla con las. obIzgaciorzes que demveﬂ de Ia carzcesidlz o se p/este
ir regularmerzte el serviczo concesza‘ : : L

tvorsAr_r'zar_erjlldtliesp -

. V Par cualqmer otra’causa, el concesionario contravenga las disposiciones

aplicables”.

Al contrario de la revocactén, también se consxdera la ﬁgura de la prérroga en el
otorgamiento de la concesién, ello se daen'el art. 133 ‘de la misma ley, ademis establece
que para otorgarse debe persistir la* mcapacndéd “del ‘Ayuntamiento para prestar el
Servicio, o que el servicio concesionado”sea prestado de manera eficiente por los
particulares encargados de ello. Ademés dxchii pr6rroga deberd acordarse con la
Legislatura del Estado (de México).

0

En lo tocante a la caducidad de las concesiones se establecen las siguientes
situaciones para determinarla en el articulo 134 de 1a Ley objeto de este apartado:

1.- Cuando no se inicie la prestacidrz del serwcm dentro del plazo seflalado en
la concesion; -

11~ Cuando concluya el término de su vigencia; y cuando el concesionario no
otorgue en-tiempo:y:. que:se:le.fijen para que tenga vigencia la
concesion. .. S N

En él"\cas;ok s ﬁ‘a, ciones I y JJ segunda parte para decretar la caducidad
se olrd previamente al ‘interesado; 'y enelde la fraccidn Al'primer mpuesro opera de
pleno derecho por el sunple tr anscurso del rlempo ’ L '

En caso de que se haya omllldo algun asunto relevante ‘éste debera acogerse a los
términos de ésta ley y de otras dlsposwnones aphcables .
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2.4. OTRAS LEYES.

Como ya se ha venido reiterando a lo largo de este trabajo, éste tiene un cardcter
eminentemente administrativo, razén por la cual cuestiones técnicas y jurfdicas muy
especializadas y, por tanto, fuera del contexto de este ensayo, no serdn tratadas con
profundidad sino de modo somero, puesto que de no ser mencionada por lo menos su
esencia se crearfan lagunas que podrian perjudicar la consecucion del objetivo Gltimo.

Siendo asf, en cuanto a las cuestiones juridicas especializadas se dejé de lado -
como quedé asentado en el apartado antecedente- lo tocante a cuestiones meramente de
procedimiento, mds no de fondo y forma; es decir, concretamente, el procedimiento para
resolver reclamaciones por atectacién de derechos y obligaciones derivados de la
concesion del Servicio de Limpia no seran incluidos.

Respecto a la materia del asunto técnico, existen tantos cuerpos normativos gue
regulan esta cuestibn como niveles de gobierno existen, sin embargo, debido a la
preeminencia de un nivel sobre otro, subsiste la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccion al Ambiente como la fuente de todas las demads.

- 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, ademas de la coordinacién
que debe existir entre ellos para el eficaz cumplimiento de sus metas en lo referente a la
politica ecolégica. Este principio no contraviene las disposiciones mencionadas
apartados atrds, 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 tépicos que regulan desde la prevencién hasta
la sancién de actividades que alteren el equilibrio ecolégico en agua, aire y suelo.

Un inadécuado manejo del servicio de limpia a nivel municipal podria ocasionar
severos dafios al entorno ecolégico, no finicamente en lo que se refiere al suelo, sino
también al agua (por las filtraciones de residuos qu(micos a través de las capas terrestres
hasta llegar a los mantos acufferos subterrdneos) y al aire (por los malos olores y gases
que se desprenden de 1a basura). Sin embargo, como los desechos sélidos se depositan
en el suelo entonces es aqui donde debe regularse este' aspecto, para evitar asf las
derivaciones haciael aire y agua. De tal modo se consideran los siguientes preceptos en
su regulacion:

Art. 135. Los criterios para prevenir y cantrolar Ia contammactdn del suelo se
considerarén, en los s:gu:entes casos: S .
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11. La operacidn de los sistemas de limpia y de disposicidn final de
residuos municipales en rellenos sanitarios;

1. Las autorizaciones pard'la instalacion Y ope)ac:dn de
confinamientos o depdsttos de restduos y

V. v

Hay que resaltar el siguiente hecho de acuerdo a hq autorldades municipales en
la materia, de Cuautitln Izcalli, los’ residuos recolectados en su jurisdiccion son
almacenados en un relleno sanitario localizado ‘en ‘un’ lugar “estratégico” dentro del
municipio, especificamente en un poblado llamado “El Rosario”. Lo cual supone que
éstos serfan manejados también por la’ empresa’ concesionaria, la cual al recibir la
concesion también estarfa recibiendo la autorizacién correspondlente para la operacion
del relleno sanitario con que ya se cuenta en el mumclplo a

En el articulo 137 se establece la existencia de normas técnicas ecolégicas
expedidas por la Secretaria de - Desarrollo Socialy las cuales . regularfan ol
Juncionamiento de los sistemas  de recoleccion, a]macena/me/zfo transporte,
alojamiento, reuso, tratamiento y disposicidn final a'e ;estdu lidos municipales.
Sin embargo, al solicitar un ejemplar de tal cuerpo normative as autoridades ‘de. la
mencionada Secretarfa, se me mfomlé que ese cuerpo nori te!? SADAI

No obstante, en el mﬂculo 138 se establece
coordinacién y asesoria con. los' Estados-y mumclpn
transporte y almacenamlenlo de resxduos sélidos municipales

Por lo demds, se pcupn,de rt;gular.

actividades que lesionen el equilibrio’ecolégico; como ya se dijo anteriormente.”. .- :

s, ELEMENTO@OEMNOS,‘SUBJEIWGS YF
DE SERVICIOS PUBLICOS A NIVEL MUNICIPAL

La concesu‘m es un acto constltutlvo de derechos y: oblxgqclones ademés de que

tiene una naturaleza reglamentana, razones ‘por; 1a’cnal‘se establece un. estrnctorégtmen" st

para su desarrollo. Tambléu Ee dlce que es unilateral porque es el Estado Qluen’ decnde4
acerca de los términos en los que habra de determinarse. Por ello no’se le consndera un
contrato, sino un acto admmlstranv ”que exlsle la posnbllldad d ”lleg cxertos '
acuerdos. : i

13 Como ya se ha venido mencwmndo. 1 conslderarén abpectos técmcos a profundndud empero de
existir tal documento seria de mucha ayuda’en'la prestacxén del Servicio,’ Apesar de lo anlernor exlste
€] precepto del aniculo 138 para ubmnar de alguna manera esta carcncxa i
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Un acto administrativo implica el ejercicio de prerrogativas piblicas, en el
sentido de que al Estado compete la explotacién de bienes y la prestacién de servicios
estratégico , pero al carecer de recursos 0 de efcnencla al realizar esas actwudades las
concesiona a particulares.

Se considera a la concesi6
jurista Andrés Serra Rojas, .
tiende a producir un efecto’de’ de
cumplimiento de los fines dé

palabras del

mo’ acto admlmstr‘mv porque

ejecun va, para el

n dmlmstmtl vrz”"

Lo antedicho mdlca que para detemunar la valldez de una’concesion, ést’l debe
cumplir con una serie’ de. requléxtos establecidos en'la ley'”, situacién’ ‘Que. de’ no
realizarse conforme a derecho ‘ocasionarfa una inobservancia de log’ fectos provistos en
la prlmera Razén por la: cual debe tenerse especml cuxdad en'resp tar de forma
acuciosa tales requenmlentos o

Por ofro lado “La docm/za admimsnaﬂva claslf ca.alos elementos del acto
administrativo en elementos(sub/envos, elementos’ objetivos,’y: eIemenros Jormales™.
Esto se desprende del hecho ue ya se. mencxoné pntenorm nte, en’ el senhdo de que la

a) Sujefo Actlvo Un érgano de la admmlstraclén piablica que debe tener
competencna en el 4mbito de la concesién de que se trate (un bien estratégico, un
servicio publico, etc) aJ cua.l se'le otorga el nombre de concesionante. Para el
caso que nos ocupa el conceslonante geria representado por las autoridades

nto “de Cuautitlén Izcalll

correspondlentes del Ayw

4 Articulo 28 de la Constitucién Polmca de los Estados Unidos Mexicanos.

:: Serra Rojas, Andrés; Derecho Administrative”, Tomo L Porria. Meéxico. 1988, p. 247.
Tbid. p.247. :

7'3e utiliza'el térrmno ey con car; cter ge nco. refiriéndose a todos aquellos cuerpos normatwos que

regulan el objeto que se est4 tratando en ‘este capitulo, sin aludir alguna ley especifica.

18 “erra Ro_]as ‘Andrés, Op ClL Loc CIL P 248 o
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b) Sujeta Pasivo. Receptor del acto, es decir, la persona.a la cual va dirigida el
mismo. ““Son aquellos a quienes va dirigido o quienes ejecutan el acto
administrativo; y que puea’etz ser otros entes publicos, personas colectivas, o
‘el individuo en lo personal™'®, En este caso puede ser cualquier persona que no
esté considerada en el articulo 130 de 1a Ley Orgénica Municipal del Estado de
Meéxico. Al sujeto pasivo también puede nombrarsele concesionario. El sujeto
pasivo debe de cumplir una serie de requisitos para contender por una
concesion™; .

-Capacidad juridica. La persona que busque obtener una concesién debe
reunir log requisitos fundamentales que establece la ley.

-Capacidad Técnica. Se refiere tanto a la tecnologia que el concesionario
debe poseer o adquirir en el futuro, como la preparacién del personal
necesario para hacer operativa la concesién.

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

¢) Beneficiario o usuario. Este tipo de sujeto no siempre interviene en un acto
administrativo, empero para el caso que nos atafie sf existen beneficiarios, con lo
cual nos estamos refiriendo a toda la poblacién del municipio -de Cuautitlan
Izcalli- que requiere del suministro del servicio de limpia, los cuales con la
prestacién eficaz, eficiente y oportuna del servicio que se busca con la concesién
se veran favorecidos.

2. Elementos Objetivos. Tienen que vercon el ob_|eto con el motivo y con el fin del acto
administrativo.

a) Objeto. Qué. El contemdo mlsmo del Objeto directo, “Es la creaclon,
transmisidn, modiﬁcac:dn reconoamlemo extincidn de derechos y
obligaciones dentro de laa lda del drgano administrativo y en la materia
en la que tiene con;z:etencuz”2 'ténmnos més gencillos se refiere a
aquello’sobre lo cual recae el acto; para nuestro estudio se ve representado por el
Servicio de Limpia; Objeto mdlrecto |mphca“reallzar la actividad del drgano
del Estado, cu évhr con sus comendos efercer la potestad ptiblica que tiene
encomendada’® lo cual quiere decir una alusién al objeto juridico, la
consecuencia que produce, lo_cua.l se refiere en nuestro caso a la concesién del

1% Acosta Romero, Miguel. “Teorla General del Derecho Administrativo”. México. Porria, 1990. p.
629.

29 Delineadas en Ibid. p. 630,

2 Thid, p. 634,

2 thid, p. 635,
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Servicio. El jurisconsulto Miguel Acosta Romero establece los siguientes
requisitos con que debe curmplir el ob_;eto

b) Motivo. Por qué Se
permiten que

pib :
u) Que Sea companble con la legislac cion aphcable
; m) La compelencm del agente que reahza el acto

3. Elementos I‘ormales Se refiere a todos '1quellos requlsltos para que un acto (la
concesion) sea dictado, tenga plena validez y pueda ser ejecutado. Por lo que- “ILa Jorina .
constituye la manifestacidn material objetiva en que se plasma el acto adnzuusl“milvo,
para el efecto de que pueda ser apreciado por los sujetos pastvos o perc:btda a través .
de los sentidos. Viene a ser la envoltura material externa en la que se aprecmn no sdlo, -
los demds elementos del acto administrativo,  sino tambxén sus ' equtsztos '
circunstancias y modalidades™. Siendo asl, a commu'lclén ge menc:onan “los
prmc:lp'ﬂes elementos formales de un acto admmlslratwo y por ende, de 1'1 conces:()n de
un servicio piblico. . : :

a) Fundamentacion. Preceptos_]ur[dncos en que 1'1 ddmmxstracl(m basa su decxelén
(razones de derecho) ' , ; : : i

b) Motlvaclon Toda ld 4("!'13 (

3 bid, p. 635,
2 Fraga. G1b|no
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c) Forma escrita. Debe constar por escrito debido a que s6lo asi 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) Publicacién. Como ya se menciond en el inciso anterior, no todos los actos
administrativos se publican, dependiendo de su importancia. En caso de
publicarse, esta debe darse en los 6rganos oficiales existentes para tal efecto,
como lo gon el Diario Oficial de la Federaciény las Gacetas Estatales y

Municipales.

¢) Notificacion. Es un aviso que se le da al sujeto pasivo entorno a la resolucién
tomada por la administracién pablica. Esta Gnicamente se da cuando se conoce el
domicilio del sujeto pasivo, cuando no es asf la notificacién ge pubhca. en los
érganos oficiales antes descritos dos ocasiones. . U

f) Refrendo. No en todos los actos administrativos surge lan v esldad de R
refrendarlos, ian sélo se refrenda cuando el acto afectars a terceros ‘como s el
caso de la concesnén El refrendo significa el consentlmlento" dela autond'xd :

referencia.

Todo lo mencnonado en’ este ap ‘"

en cuanto a los elementos que le dan fondo y’form‘a. o



GRAFICA 3.

ESTRUCTURA PARA EL ANALISIS DE LOS PRECEPTOS LEGALES QUE REGULAN
LA CONCESION DE SERVICIOS PUBLICOS A NIVEL MUNICIPAL.

i o Otras Leyes.
Principalmente de orden
o “técnico. -

- Ley Org.’lmca Municipal del Estado e
: chéxxco SR R

Consntucnén Poliln:a dcl Estado lerc y Soberano
“de Méx:co e

a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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" DI._PERSPECTIVAS DEL MANEJO DE DESECHOS SOLIDOS EN
CUAUTITLAN IZCALLI DENTRO DEL SISTEMA DE PLANEACION
NACIONAL.

De acuerdo a la Ley de Planeacion vigente, se define al Sistema de Planeacion
Nacional “como un medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado
sobre el desarrollo integral del pals y deberd tender a la consecucidn de los fines y
objetivos politicos, sociales, culturales y econdmicos contenidos en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (...)”". Es de este modo que el gobiemno
deberd llevar a cabo una ordenacién sistemética de sus actividades con estricto apego a
las atribuciones que le confiere la Constitucién Federal, principalmente, y de manera
supletoria las demds leyes que regulan su proceder. Situacién la cual debe llevar a un
mejoramiento del nivel de vida de la poblacién en todos sus aspectos (politicos,
econémicos, sociales, etc.). Estableciendo para ello “objetivos, metas, estrategias y
prioridades; se asignarén recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucidn, se
coordinardn acciones y se evaluaran resultados’™.

{

A pesar de que esta Ley es de cardcter federal, se establece la posibilidad de
implantar mecanismos de coordinacién con los restantes niveles de gobiemo -estatal y
municipal- con el objeto de cumplir con los principios enunciados anteriormente. De tal
suerte que, de manera implicita, coexiste una jerarquia similar a la que se observa en'el
sistema legal (ver grafica 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 grafica 4), con tal propésito se establece
la coordinacion de los niveles de gobierno, para evitar una confusién entre los proyectos
de uno y otro y que ello redunde en el incumplimiento de metas.

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

Hay que sefialar el hecho de que la categoria de Plan 8élo puede ser atribuida a:

1. El Plan Nacional de Desarrollo.
2. El Plan de Desarrollo de cada Entidad Federativa.
3. El Plan de Desarrollo correspondiente a cada municipio del pais.

! Artfculo 2° de la citada Ley.
2 Articulo 3° parrafo 2. Op. Cit.
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Donde cada Plan -en el nivel al que corresponda- establecerd los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales respectivos a cada meta que se busca
conseguir. Estos programas deberdn ser congruentes con el Plan del cual emanen,
teniendo una vigencia no mayor al periodo constitucional de la gestién gubernamental en
que se aprueben, aunque sus previsiones y proyecciones sean 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 obtencién de los objetivos enmarcados dentro de é1.

En base a lo anterior, en este capitulo se realizara un examen de las perspectivas
que se espera obtener dentro de la prestacion del servicio de limpia, considerado éste
como un servicio publico suministrado a nivel municipal, como parte integrante del
Sistema de Planeacién Nacional. Con tal propésito en mente, revisemos los siguientes
documentos.

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

Debido a la amplitud de los objetivos contemplados en este documento,
unicamente se toman en consideracién metas de amplias proporciones, 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 algiin
municipio, sin embargo, por la antes aludida coordinacién que debe existir entre los
distintos niveles de gobierno, se realizan planteamientos genéricos mds o menos
aplicables al grueso de los integrantes de la federacion.

Dentro de la situacién anterior se encuentra la seccién tocante al desarrollo
regional y urbano, intimamente vinculada con el objeto de este trabajo por la siguiente
razén. En tal seccién det Plan Nacional de Desarrollo (PND), entre otras cuestiones, se
trata el asunto de la descentralizacion del desarrollo municipal y, de manera concreta, del
desarrollo urbano. Fortaleciendo la participacion del municipio dentro de éste altimo,
por medio del ejercicio irrestricto 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 (..) serd posible a través de una
estrategia de descentralizacion de decisiones, de desconcentracidn de la actividad (...)
de desarrollo urbano y municipal {..)”. Para mas adelante aseverar: “La consolidacion:
del municipio ocupa un lugar preeminente en la estrategia de desarrollo urbano™.

De lo anterior podemos resaltar dos aspectos fundamentales: -

3 Secretaria de ?r"ogra‘macié‘n y Presupuesto, “Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994", México, 1989.
p.109." : : E
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1. Se habla de respetar las atribuciones que el sistema legal confiere a los municipios en
materia de desarrollo urbano, promoviendo asf la descentralizacién de las decisiones
en este rubro. Al interior de las cuales podemos resaltar la concesion de servicios
piblicos, como lo vimos en el capitulo anterior.

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

Por lo antes mencionado, se podria inferir la viabilidad de la concesién del
servicio de limpia y manejo de desechos sélidos, de manera implicita, dentro del PND.
Ya que este servicio forma parte de los Hamados servicios urbanos, como se menciond al
inicio de este trabajo, y ademds se habla de una descentralizacién de las decisiones cn
este campo. Por tanto, la concesion de un servicio publico a nivel municipal, como
atribucion legal 2 los ayuntamientos, es factible en términos de los lineamientos del PND.

Se hace también alusién a la participacién de los sectores social y privado en la
obtencion de las metas planteadas cuando se menciona que “Para llevar a cabo estas
acciones (...) se impulsaré (..) la concertacidn con los sectores social y privado, para
asegurar su concurso efectivo en la solucion de problemas urbanos™.

Como veremos en el siguiente capitulo, se buscard asentar la problemitica que
presenta el servicio de limpia en manos del ayuntamiento, supuesto sobre el cual se
fundamentaria la participacién de particulares® en el suministro de ese servicio, la cual
quedarfa consumada al designarse la persona moral a cargo de esa actividad, previa
licitacién piiblica.

En el apartado concerniente a los Desechos y Residuos Sélidos se hace una
importante revelacién, en el sentido de que “El incremento de residuos sdlidos y
desechos con elementos no biodegradables o de lenta degradacién ha sido
considerable. Se estima que el 75 por ciento de estos residuos se recoge. Por otra
parte, es insuficiente el numero de plantas de reciclaje, tratamiento, incineracion y
confinamiento controlado, asl como de personal técnico apara determinar el
tratamiento adecuado que requieren los distintos productos™. Lo cual evidencia
problemas en larecoleccién 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 notard qué tan
aproximad(\) a este promedio se encuentra la localidad de Cuautitl4n Izcalli.

Mis adelante en esa misma seccién se menciona que “Para prevenir y controlar
la contaminacion de residuos sdlidos, se propiciard el establecimiento de sistemas
adecuados de recoleccidn, tratamiento, reciclaje y disposicion final de los residuos
nnicipales (...)". Esta implantacién de sistemas adecuados, asociada con_:los
planteamientos anteriores, podria conllevar hacia la aplicacién de un modelo en el cua.l
se fundamente la concesi6n del Servicio a particulares. ,

. .
Tbid. p. 111, ;

3 0 del sector social, caso que podr(a presentarse de manifestar éste sector una postura para la hcxtacxén

supuesta de la concesidn del servicio que se €sté analizando.

S bid. p. 124,
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_ Por todo lo considerado en este apartado, en lo concerniente al PND podemos
interpretar que, de manera implicita, es viable la concesién de un servicio publico a
nivel municipal en los términos que contempla.

3.2. EL_MANEJO DE DESECHOS SOLIDOS DENTRO DEL PLAN DE
DESARROLLO DEL ESTADO DE MEXICO (1993-1999).

Al interior de este documento se hacen importantes revelaciones en torno al
manejo de desechos sélidos a nivel estatal, en las cuales se acentian algunas carencias
del servicio en este nivel, como conglomerado de los municipios que lo integran
Cuestién que, como ya se ha dicho, ser4 tratada de manera especifica para el municipio
de Cuantitldn Izcalli en el siguiente capitulo.

En la seccién C.7. de tal Plan, concerniente a la Proteccion del Ambicnte, se
resalta la importancia que en el mundo conlemporineo revisten los problemas
ecologicos, y la magnitud que estin cobrando con los crecientes niveles de poblacién y
de actividad econ6émica, principalmente. Por tales razones se reconoce la atencién del
problema ambiental con cardcter de accidn prioritaria. No sin antes reconocer la
participacion de la sociedad como imprescindible en la prevencién y en la rectificacion
de los problemas mencionados.

De tal suerte se plantean una serie de diagnésticos, de objetivos y de acciones
concretas en diversos rubros relativos a la proteccién al ambiente entre los que destaca
el manejo de residuos sélidos, debido a que éstos representan una consxderable fuente de
contaminacién del suelo,

. De tal suerte, se menciona el siguiente hecho: “Se estima que la poblacidn de la
entidad genera diariamente cerca de 8 mil toneladas de desechos sdlidos. La
dispasicion de los residuos sdlidos municipales se efectia, en la mayoria de los casos,
a cielo abierto, sin control y en sitios inadecuados por su ubicacion y por sus
caracteristicas flsicas y geoldgicas. Diariamente en el Valle Cuautitldn-Texcoco se
generan 6 mil 900 toneladas de residuos sdlidos municipales; la mayor parte se
deposita en 13 sitios de disposicion f inal. Se estima que 439 toneladas diarias se
depositan en tiraderos clandestinos’. Situacién la cual es indicativa de una gran
generacién de desechos en el Valle.Cuautitlan-Texcoco, la cual representa el 86.25 %
del total que se genera en todo el Estado de México. Cabe resaltar que Cuautitlan Izcalli
forma parte de dicho Valle Cuautitldn-Texcoco. Lo anterior cobra mas relevancia si
consideramos que en ocho municipios del Estado reside el 55 % de la poblacién total del
mismo, dentro de esos ocho municipios se cuenta Cuaulitldn Izcalli.

? Plan de Desarrotlo del Estado de México 1993-1999, p. IV-76.
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Partiendo de esta situaci6n se traza un planteamiento fundamental para enfrentar
tales problemas, en ¢l cual se reconoce que “es necesario reformar y mejorar los
métodos y procedimientos para la prestacion de los serviclos pu’blicos”g. Dentro de los
cuales destaca la concesién como veremos mis adelante.

Como se mencioné en la parte introductoria de este trabajo, el gobierno estatal
también reconoce una escasez de recursos, lo cual implica una gestién racional y
eficiente de los mismos de tal modo que se cumplan con los requerimientos de provisién
tle 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 atencién de sus requerimientos, concretamente en relacion al
gervicio que se est4 analizando ello se vislumbrar4 en el siguiente capitulo.

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

“Descentralizar a la esfera municipal de gobierno, las funciones, recursos y
decisiones  que sean de estricto interéds local y cuya asuncidn por los ayuntamientos .
resulte en un mejoramiento, en cobertura y calidad de los servicios publicos’ s,

Por lo anterior podemos inferir que se plantea un uso racional de los recursos con
los que cuenta el Estado ademas de los municipios que lo integran. Como consecuencia
de ello, no podemos hablar de utilizacién 6ptima de recursos si al aplicarlos no se
obtienen los resultados esperados. Lo cual pone de manifiesto un despilfarro de recursos
que, por lo antedicho, las autoridades gubernamentales no 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 racionalizacion de recursos por medio de la reasignacion
presupuestal, donde 1a prestacion de servicios se optimice via asignacién 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 Cuautitlan Izcalli, no serian los idéneos para tal
objeto, aunque se trasladasen mayores recursos al municipio estos no serfan suficientes, .
puesto que los que se necesitan para conseguir tal objetivo son de muy grande cuantia.

Raz6n por la cual en el Plan de Desarrollo del Estado de México, ademas de la
descentralizacién de las decisiones en beneficio de los municipios, se plantea el apoyo
de la sociedad civil de varias formas con tal de cumplir las metas propuestas

Siendo asi, se plantean una serie de estrategias para atacar las deficiencias que
presentan los servicios publicos, en concreto a lo que tiene que ver con aquellos
servicios cuyas deficiencias pueden ocasionar un deterioro al ambiente, particularmente

® Ibid. p. V-2.
® Ibid. p. V-9.
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el servicio de limpia. De este modo se traza una estrategia exclusiva para afrontar ese
dilema, 1a cual consiste en “Concesionar, con sistemas de autofinanciamiento (..) la
recoleccion y disposicion final de los residuos sélidos (...)."° Tal como se sostuvo en el
capitulo anterior, tal decisi6n Gnicamente corresponde a las autoridades municipales, sin
embargo, el gobierno del Estado puede influir en una decisién de esta naturaleza a través
de la persuasion moral".

Por todo lo aludido se acepta la concesion del servicio de limpia entre los
objetivos del gobierno estatal, inclusive de manera abierta. Pese a lo anterior, no existe
ningin municipio en el que se haya implantado una concesién de este tipo en el Estado de
Méxwo o, por lo menos, se haya establecido un programa para tal determinacion hasta la
fecha'2. |

|
3.3. PROPOSITOS DEL PLAN DE DESARROLLO MUNICIPAL DE CUAUTITLAN
IZCALLI RESPECTO AL SERVICIO DE LIMPIA (1994-1996).

En lo que toca al servicio de limpia, suministrado por el ayuntamicnto ge
Cuantitldn Izcalli, no existen planteamientos de fondo que apunten hacia una
reestructuracion del servicio antes aludido. Ello como consecucncia de que apenas y se
toma en consideracion en dos secciones del documento que estamos analizando: j
1. La que toca a los servicios publicos suministrados en este nivel. |
2. La que considera al manejo de desechos sélidos como un problema ecolégico.

En estas dos secciones no se plantean medidas, como ya se dijo, que nos indiqulen
intenciones de aplicar reformas estructurales con el objeto de tomar mas eficiente| at
servicio concreto objeto del presente estudio.

Se menciona, en la primera de las secciones aludidas, una justificacién por la
ineficiente prestacion de servicios publicos en general, y del servicio de limpia en
concreto. Aludiendo asi una carencia de recursos por parte del ayuntamiento para
corregir tal situacién. De tal suerte se sostiene, en términos de finanzas pablicas, que los
ingresos obtenidos por el gobiemo municipal aumentaron en términos reales un 23 % ,
aproximadamente, durante el ftrienio 1991-93. De este modo se prevén incrementos

° id. p. IV-78.

¥ Término que de acuerdo al autor implica la injerencia de la autoridad estatal en el 4mbito decisorio de
una autoridad municipal a través de mecanismos politicos, que van desde la concertacién hasla la
imposicién autoritaria en caso de no llegar a un acuerdo. Ello gracias a las particularidades del sisterna
politico mexicano, donde existe una gran centralizacién de las decisiones. Hasta aqui el comc-ntano
debido a que es untema en el cual no se ahondaré més porque no es mnterla de esle estud:o

' Merzo de 1995. R «
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sostenidos en tal rubro, debido a ciertas causas'® objetivas, impulsando asi la atencién
hacia aquellos servicios que presentan severas deficiencias en su suministro.

Lo anterior sirve de base para inferir que el ayuntamiento seguira suministrando
el servicio de limpia de manera directa y con sus propios medios, sin recurrir al apoyo
de Ia Iniciativa Privada, o de la sociedad en general, por lo menos en el trienio que
abarca el Plan de Desarrollo Municipal de Cuantitlan 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 inversién necesarios para rectificar las carencias del servicio de limpia, y de otros
muchos a su cargo, podria verse truncada por las actuales condiciones econémicas -
finales de 1994 ¢ inicios de 1995- de tipo recesivo. Lo cual, a grandes rasgos,
ocasionar4 disminuciones en el erario pablico por las siguientes razones:

1. El factor inflacionario genera disminucién del poder adquisitivo de los activos
monetarios', situacién que afectara el desenvolvimiento del gasto piiblico en términos
reales.

2. Un mercado deprimido ocasiona que la base impositiva disminuya y, por tanfo, los
ingresos pablicos descienden”’.

3. La disminucién de los ingresos publicos produce un efecto en cascada dentro de los
distintos niveles e gobierno, situacién que se vislumbra, bdsicamente en las partidas
federales hacia los estados y municipios'®. Al disminuir los ingresos federales, al
mismo tiempo se recorta el gasto, situacién que a su vez reduce las paﬂlcnpacmnes a
estados y mumcnpxo‘z lo que aunado a la merma en la obtencién de recursos propios
también ocasiona una reduccién de sus respectivos ingresos.

Los factores anteriores, a grosso modo, influyen para disminuir la capacidad
financiera del municipio para enfrentar sus problemas de eficiencia y de inversion en
servicios piblicos con el fin de erradicar sus carencias. Lo cual, como veremos mds
extensamente en los siguientes capitulos, corrobora la tesis de reestructurar esos
planteamientos, y asi, considerar una participacién més activa de la sociedad en la
solucién de los problemas que la afectan directamente.

Por lo que hace a la'seccién de ecologia del citado Plan, se pretende atacar el
problema de la generacién de residuos sélidos por medio del reciclaje, sin tomar en
cuenta acciones concretas acerca de larecoleccion y el transporte de los mismos. De este
modo se sostiene el “aprovechamiento productivo de nuestros desechos sdlidos>, el

'3 Entre las que destacan la descentralizacién del cobro del impuesto predial de parte de las autoridades
estatales hacia las municipales de Cuaum.lén Lzcalli (1992) b ‘el .incremento._de_las partmpacmncs

federales. O e :
!4 Para una explicacién mas ampha consultar Dombusch
1993

TeéncayAphcuda" McGraw Hill, Méxlco 11993,
1¢ para una explicacion mas amplm consultar Dom
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cual consiste, basicamente, en la separacién de residuos orgénicos y no organicos 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 Municipal de
Cuantitldn Izcalli es pobre en el sentido de que no incluye innovaciones para la
prestacién del servicio de limpia, lo cual supone el continuar con el actual modelo de
suministro por las autoridades municipales, sin recurrir al apoyo de la iniciativa privada
por medio de un modelo de concesién.

3.4. EVALUACION DE LAS DISTINTAS PERSPECTIVAS.

Considerando las facultades legales que giran en torno al suministro del servicio
de limpia en Cuautitl4n Izcalli, en las cuales se otorga la responsabilidad a la autoridad
municipal, ésta debiera ser quien dispusiera las acciones mas innovadoras en este
aspecto porque es la encargada directa de prestar el servicio. Sin embargo, dentro de su
plan de accién inicamente se contempla continuar con el modelo tradicional de
prestacion por medio del ayuntamiento.

Por otra parte, tenemos la estrategia del Plan de Desarrollo del Estado de
México, en la cual sf se contempla, de manera expresa, la concesién del servicio de
limpia a particulares. A pesar de que, como se mencioné en su momento, no le compete
implantar tal decision, sf 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 de! Plan
Nacional de Desarrollo, que de manera implicita, sostiene la posibilidad de concesionar
a particulares la prestacién de servicios publicos, dentro de los que se encuentra el de
limpia y manejo de desechos sélidos.

Pese a que los niveles federal .y estatal conmsiderado, de una u otra forma,
contemplan la concesién de un servicio pablico municipal, el nivel de gobiemo con
posibilidades de ejecutar una acci6n de este tipo (el ayuntamiento de Cuautitlan Izcalli en
este caso) no contempla en su Plan una operaci6én de este tipo. Situacién que pone de
manifiesto una falta de coordinacién 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 comunicacién entre ellos -los niveles de gobierno- los cuales en la
ley lucen muy promisorios pero a la hora de llevar a cabo las decisiones, surgen incluso
posiciones discordantes, no contradictorias, entre los planteamientos de uno y otro.



3.;. DISPOSICIONES INTERNACIONALES SOBRE EL MANEJO DE DESECHOS
SOLIDOS.

_ Estas disposiciones debido a su cardcter no fueron consideradas en el capftulo
anterior, es decir, son principios aceptados por un conjunto de naciones pero su
cumplimiento no implica la aplicacién de una fuerza juridica obligatoria, razén 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 tdpicos contemplados dentro de los diversos planes existentes en la nacién, para
nuestro caso México. Siendo asf, al desarrollar un plan se toman en cuenta diversos
factores: diagnosticar los problemas y calendarizar su atencién, recursos con que se
cuenta para afrontarlos, previsiones legales que sustentan el accionar de la autoridad,
delimitacion de competencias, etc. Dentro de éstos factores podriamos 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 grifica 5).
Siendo de este modo, pasemos a revisar la importancia de las disposiciones
internacionales dentro del sistema de planeacién nacional, para el caso concreto del
manejo de desechos s6lidos.

Tal como se vislumbra en la DECLARACION DE RIO SOBRE EL MEDIO
AMBIENTE Y EL DESARROLLO ' donde se plantea el objetivo de “establecer una
alianza mundial nueva y equitativa mediante’la creacidn: de nuevos niveles de
cooperacion entre los Estados, los sectores claves de las sociedades y las personas.

Procurando alcanzar acuerdos inter) lea{és (...)”, lo cual nos indica que son
principios aceptados por los pafses signatarios, los: cuales fungirdn como rectores de
actividades encaminadas a cumplic los ‘objetivos : predeterminados, recurriendo
posteriormente a la formalizacién juridica por medio de una ley nacional o de un tratado
entre varias naciones. N

Por tanto, una disposicion internacional no es per se una formalidad juridica, sino
més bien un protocolo que puede dar origen a un estatuto legal o ser utilizado como un
instrumento de planeacién nacional'®,

Siendo asf, uno de los principales documentos a nivel internacional en el cual se
instituyen diversas propuestas en relacién a los problemas ambientales, lo constituye el
PROGRAMA 21 de la Organizacién de las Naciones Unidas. Dentro del cual se considera
la cuestién de! manejo de desechos sélidos.

17 Documento emanado de La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo llevada a cabo en Rfo de Janeiro, Brasil, del 3 al 14 de junio de 1992,

'® Para ampliar esta iden consultar Azuela, Cargbias y Otros. “Desarrollc Sustentable. Hacia una
Politica Ambiental”. UNAM. México. 1993,
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De tal suerte, en el Programa 21 se hacen notar dos situaciones de considerable
relevancia, a saber'”: 19,

1. La mitad de la poblaci6n urbana de los paises en desarrollo carece de servicios de
recoleccion de basuras.

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

Con los anteriores problemas en mente, se plantean cuatro esferas de accion
principales®:

A. La reduccién de los desechos s6lidos a un minimo. Lo cual tiene que ver de manera
intrinseca con las caracteristicas de produccién y consumo de la poblacién, motivo
por el cual queda fuera de los alcances de este trabajo su andlisis.

B. La reutilizacién y el reciclaje. Se puntualizan como una estrategia para enfrentar la
disminucién en la disponibilidad de lugares para eliminacién de desechos, situacién
que se ubica dentro de nuestro andlisis por los argumentos que se verterdn en el
subsecuente capitulo.

C. Tratamiento y eliminacién. Se asienta el establecimiento de criterios de tratamiento y
eliminacién de desechos, ademas de vigilar las consecuencias ambientales de los
desechos, que por su cardcter eminentemente técnico, como ya se ha delimitado con
anterioridad, no ser4 considerado de manera profunda en el presente ensayo.

D. La extensién de los servicios de desechos. Ello requerira planificacién nacional y
cooperacién y financiacién internacionales, por lo siguiente:

a) Deberan buscarse esquemas innovadores en el suministro del servicio.

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

<) La financiacion la podemos insertar, no de modo imprescindible pero si, como
otra forma de apoyo internacional, en el sentido de a necesidad de recursos para
invertir en el proyecto, o bien, a través de la participacién directa de grupos
empresariales extranjeros interesados en el suministro del servicio.

Por otra parte, en una publicacion de la ONU? ya se empieza a gestar la
proteccién al ambiente.como una actividad lucrativa, en el sentido de que se “ha hecho
lo posible "por incluir a las empresas( .) en los esfuerzos destinados a proteger el
medlo ambze}gx‘e ‘De'tal’ modo ya se piensa en establecer un vinculo entre las empresas y

'® Tomadas del Program 21 de la ONU cap[tulo 21 de laseccion T, p. 29.
 Thid, p. 29-30;"

Conferencia de’las Nac:ones Umdas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. “Cumbre para la
Tierra: Puntos dc vista” Numero 8 “El Negocxo del Desarrollo Sostenible”.




la proteccion al ambiente, por lo que podemos asumir la presuncién de contemplar una
participacién directa de particulares en ef cuidado de la ecologia en variadas formas,
pudiendo ser una de ellas el suministro del servicio de limpia y manejo de desechos

* solidos.
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GRAFICA 4.

ELEMENTOS DEL SISTEMA DE PLANEACION NACIONAL.

Programas " [Programas
Operativos £ Operativos
T Programas
Operative Operativo
[Programas Plan Naéioﬁéj dé ‘Dpsarrollo Programas
Operativos PRV i Operativos
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GRAFICA 5.

SISTEMA DE PLANEACION NACIONAL.

o Fuentes: T T T
’ - Plan Nacions!
- Legales de Desarrollo.
- Disposiciones - Planes de Desarrollo Instrumentacién de Programas Obtencién de Resultados:
Intemacionales —% de lo Estados. ——¥ Operativos en cads Nivel:  —— - Grados de Satisfaccién en las
- Diagnéstico de - Planes de Desarrollo sectoriales, institucionales, Demandas (Insumos).
situaciones por Municipal. . regionales, etc.
atender

RETROALIMENTACION

En caso de no cumplirse con las metas establecidas en cada nivel,

se restablecerd un nuevo diagnéstico de la situacién de acuerdo a las
fuentes {demandas o insumos) del sistema considerando muevas lineas
de accién para afrontar los problemas.
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1V. VISION GENERAL DEL SERVICIO DE LIMPIA Y DISPOSICION DE
DESECHOS EN CUAUTITLAN IZCALLL

El manejo de desechos s6lidos municipales ocasiona grandes volimenes de
erogaciones por parte del gobierno (ayuntamiento) de Cuautitlan Izcalli,
fundamentalmente en lo que va hacia los salarios de los empleados del servicio, el
mantenimiento de los camiones y equipo en general, ademis de los gastos realizados para
sostener el finico relleno sanitario’ con que se cuenta en el municipio. Situacién por la
cual.la carga de sostener el servicio corre por cuenta de los contribuyentes de la regién.

Como el ayuntamiento maneja recursos piblicos, obtenidos por la via fiscal, es
menester una aplicacion eficiente de los mismos, con lo cual se buscaria cumplir las
metas sefialadas aplicando un minimo de recursos, tal como se ha mencionado en
anteriores ocasiones a lo largo de este trabajo. Sin embargo, como veremos mds
adelante, no se presta de manera eficaz el servicio y, por ende, se da una utilizacién
ineficiente de los fondos municipales.

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 situacion.

De tal suerte, a continuaci6n se llevara a cabo una exposicién de los hechos que
confirman la anterior hlpélesns en base prlmero 4 la descripcién de las actividades que
conforman dl servicio de lxmpna, para lucgo eva.luur los esl{mdares de eficacia 'y
eficiencia en su prestacion. ; 5

4.1. ACTIVIDADES QUE INTEGRAN EL SERVICIO DE, LIMPIA.

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

1. Limpia y transporte en general.

2. Toneladas recolectadas.

3. Rutas de recoleccidn establecidas,
4. Campafias de limpieza.

S. Minitiraderos erradicados.

! El témino relleno sanitdrio se refiere a una técnica de disposicion final de desechos sélidos la cual
consiste, a grosso modo, en depositar los desperdicios al interior de barrancas donde al alcanzar cierto
nivel dentro de la basranca el volumen de residuos, se “rellena” con enormes cantidades de tierra para
emparejar el terreno y as{ convertirse en alojo de desarrollos inmobiliarios (conjuntos habitacionales,
centros comerciales, etc.), principelmente.
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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 recoleccién de la basura y ia transportacién hacia
su destino final, entre las cuales se encuentran, ademas de las cuatro subsecuentes (puntos
2a5): el barrido manual y mecdnico de calles, avenidas y vias répidas de la localidad,;
la recoleccién de basura domiciliaria, de los centros publicos de reuni6n, la basura
industrial (sin incluir residuos peligrosos) y la basura de la via pablica; y Ia
transportacion se da bdsicamente por medio de las unidades asignadas para cumplir tal
fin. En el transcurso de este capitulo se ahondard en la explicacién de los anteriores
conceptos, de momento iinicamente se presentan de manera general para determinar {uego
su injerencia dentro del servicio objeto de nuestro andlisis.

E! punto 2, relacionado a las toneladas de basura recolectadas, Ginicamente so
refiere los volimenes de residuos acopiados, determinando su pesaje en la(s) bascula(s)
ubicada(s) en el terreno para su disposici(m finat®.

En cuanto a las rutas de recoleccxbn establecldas se asienta que son los itinerarios

que deben de cubrif las unidades de recoleccién para cumplir su cometido, determinando

las rutas de recoleccién domxuhan ndustrlal ademds de los puntos de acopio
sefialados para aglutinar la basura acumulada en la vfa piblica

. Las campaftas de lim eza'se’ conforman por todas aquellas acciones que el
ayuntamiento realiza con el obj .de contener o prevemr un crecimiento desmesurado de
los volamenes de basura, inclu endo las consecuencias que ocasiona al medio ambiente,
valiéndose de los medl s impresos. de circulacién local, los del mismo ayuntamiento y,
en ocasiones, de la pr a gaceta municipal, incluso recwrriendo ocasionalmente a la
radio. : ,

El punto 5 referente a los minitiraderos erradicados, se vincula con las acciones
encaminadas a ehm ar aquellos minitiraderos -que la gente genera por irresponsabilidad
o por la deﬁclente recoleccxéu por parte de las autondades Ante esta sttuaclén algunas

desechos en el relleno samt como conseéuencm de q las ‘autoridades municipales
no se hacen cargo. dlrecl uneme de él,es decir; el eqmpo y.la maqumarm, incluyendo al
persona] que lo maneJa o son admmlstrados por.el ay tam1ento smo que éste contrata

% No se pudo obtener el Jato exacto sobre las béwculas con que se cuenta para pesar los desperdmos. sin
embargo, es I¢gica su ubicacién en'el lugar de su dem.mo [mal porque de acuerdo a estuchos empirlcoq y
tedricos sobre la materia asi lo sefialan, . s .
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una compailfa privada para que realice las actividades concernientes a la técnica del
relleno sanitario®,

En opini6n del autor, esta caracterizacién de las actividades que integran el
servicio de limpia es un tanto desordenada por el hecho de que, en primera instancia,
considera una actividad muy general y luego establece otras muy especificas, lo cual hace
pensar que es muy extremo este listado de actividades. Razén por la cual, en base a
algunos estudios realizados al respecto, me atreveria a proponer una estructura distinta a
1a que se mencion6 anteriormente, que si bien es distinta en cuanto a la forma, en cuanto
al contenido es muy similar, teniendo en mente simplificar el anilisis de las variables
cuantitativas que intervienen en su determinacién. Del mismo modo se facilitaria la
evaluacién de tales actividades, tanto en términos cuantitativos como cualitativos.

El trabaJo que llena los requisitos planteados es el realizado por Héctor F.
Castillo Berthier”, el cual dentro de su exphcacn()n teérica acerca de las actividades que
integran el manejo de desechos s6lidos maneja los términos planteados en diversos
estudios sobre el tema, para concretar asf una clasificacion acorde con lo que se persigue
en este terreno. De tal suerte, delimita las actividades y funciones que dan forma al
servicio de limpia de la siguiente manera®:

a) Barrido manual;

b) Barrido mecdnico;

¢) Recoleccién,

d) Transportacién de desechos, y
e) Disposicién final.

La anterior estructuraQSI b u—eg muy dlstmta, en cuanto.a los elementos que la®
constituyen, a la manejada po el yunlamle o, si nnahzamos su contemdo es muy similar
' formaftal que. e

ella,. Como veremos poster\orment ’
implica tal operacién. .
4 Castillo Berthier, Héctor F. “La Socnedad de la Basura
Corregida y aumentada. Cuademo de Investlgaclén Socxal
UNAM. México. 1990, : :

* Tbid. pp. 44-56.
S Ibid. p. 44.

Segunda ‘Edicion
iones Sociales
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1) De manera individual. Una sola persona se encarga de recolectar la basura que se
encuentra en algiin tramo de avenida o via rdpida o en calles determinadas.

2) Por cuadrilla. Un grupo de dos o mas hombres se encargan de levantar la basura que
se encuenira en dreas especificas, por ejemplo, lotes baldios, zonas de desastre
(inundaciones, incendios, derrumbes, etcétera), lugares donde se llevan a cabo actos
civicos oficiales y otras reuniones pablicas tumultuosas.

BARRIDO MECANICO.

“Este barrido se realiza por medio de las méquinas barredoras en las calles,
avenidas y vias rdpidas(..)’”. De acuerdo a la informacién proporcionada por las
antoridades no se cuenta con maquinas de este tipo en el patrimonio del municipio, por lo
que se recurre al alquiler de ellas cuando se les Ilega a necesitar, De este modo, la
actividad aquf enunciada se realiza con una muy baja frecuencia, debido a, segin las
fuentes oficiales, el barrido de calles, avenidas y vias rdpidas se lleva a cabo,
principalmente, de munera manual.

RECOLECCION.

“La recoleccion de desechos {...) estd basada en toda la basura que se origina
tanto en casas habitacion (basura domiciliaria), como en centros publicos de reunidn
(escuelas, mercados, restaurantes, pequeflas industrias, oficinas estatales y privadas),
las grana'es mdus ms, come/ czos iy los. ( ) cemros hospltalartos (basura mdusma/) v

2) El actual servmo de hmpla cuen n’ dlferentes tlpos de vehiculos tales como:
camiones compactaﬂores tubulares y volleos los cuales estan destinados a recolectar
los - desechos . s6lidos que- resullan tanto del barrido manual como de la basura
domiciliaria, de‘ los. centrog ‘publicos de reunién, la basura industrial y la basura de
via piiblica, dividiéndose para tal efecto en una amplia gama de rutas acordes a las
necesidades-de las’ zonas.-Exisle una amplia gama de vehiculos que podrfan ser
utilizados para éste propésito en particular, fundamentalmente con mayor capacidad
de carga, pero, como se planteard mds adelante, en Cuautitldn Izcalli Gnicamente se
cuenta con los vehfculos mencionados al inicio de este pérrafo.

7 Ibid, p. 45.
® Ibid. p. 45.
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TRANSPORTACION DE DESECHOS.

Una vez que los vehiculos recolectores han sido llenados con la basura
recolectada, se dirigen hacia el lugar designado para depositar los desperdicios, en este
caso al inico relleno sanitario.del municipio, “ro sin antes pasar-a ciertos "Iugares
estratégicos” donde venden Ios mateuales sepa)ados durante ¢l Vl(l_]e 2,

DISPOSICION FINAL.

Una vezrecolectada la basura, es depositada finalmente en el relleno sanitari io del.
municipio. Lo cual impide la proliferacién de pepenadores enél, que a su vez evidencia ‘
los bajos miveles de reciclaje que se dan en el municipio;.que-fuera de los malen'llesf :
negociados en la etapa de transporte es muy bajo o mllo el reciclaje de’ desperdxcms en la ‘
region. :

Una vez eXpllC"ldO en qué consiste el qervacn 1acion se

enumerardn las carencias del mismo.

4.2. EVALUACION DE LA PRESTACION DEL SERVICIO.

contribuyentes, - |
ocupadas por el 'se ‘

ades competeutes 10 se generan en
anualizada, 169, 000 toneladas de basura, apr oxnmad'xmente 1

ual nos da’ un prome(ho
de generacxén dlana de basura por 463 toneladas. R

® Ibvid, p. 49. Es pmctica comiin que los choferes se dirijan hacia ciertos:lugares a negociar o vender los
desperdicios con alto potencial reciclable, los cuales fueron previamente separados por los macheteros
(término asignado a las personas que viajan en el depdsito de los desechos en Ia unidad de recoleccidn,
los cuales reciben y acomodan los desperdicios). Sin embargo, no se ‘sabe cuéles la cantidad exacta, o
siquiera aproximada, de los volimenes negocnados en est.e proceso por muy diversas razones que no
competen a este estudio.

10 Del Centro de Servicios Pablicos de Cuautitlén Izcalh cl cual es una oficina dependventc dela
Direccién de Servicios Publicos en el ayuntamiento del mismo lugar; ademas se manejan cifras muy
similares en los informes de gobiermno relatwos a ]a situacién que gunrda le admmwtmcxén publica del
municipio.

[
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Tomando en consideracién la poblacién total residente en el municipio’’, tenemos
que la produccitn per cdpita 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 fiente a este problema, el ayuntamiento cuenta con los siguientes
recursos:

1. 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
vehiculos: 10 son camiones de volteo, 23 1o son compactadores y 9 tubulares, ademds
de contar con 5 remolcadores de contenedores (principalmente utilizados para
transportar la basura generada por el comercio, 1a cual es depositada en contenedores
que al llenarse en su lugar se dejan otros vacfos, remolcando al contenedor lleno hasta
el lugar donde habrdn de depositarse los desechos). Calculando una media, de
acuerdo a las previsiones oficiales, resulta que dichas unidades realizan entre 2 y 3
vigjes diarios hacia el destino final de los desechos.

2. El personal operative'? cuenta con 535 integrantes, y el personal administrativo con
25 {ver anexo I, enadro 2). El personal operativo se subdivide de la siguiente manera:
47 choferes; 141 peones a bordo (macheteros);, 180 peones de barrido manual y; 167
eventuales 3’

3. Se: cuenta lcameme “con un relleno samtano como depésito final de los

es declr al 100 ecoleclarlan 128,662.5 toneladas de basura al aflo, lo que
significa un acopio diario de desperdlclos del orden de las 352.5 toneladas. Lo anterior
representaria ‘que - Gnicamente recolectara el 76.13 % del total de desperdicios
generados en- el munic quedando sin recolectar 40,341.2 toneladas anuales, las
cuales son representatwas del 23.87. % del total que se genera en la localidad (ver anexo
1, cuadro 3). ; . :

En pnmera ~prpblema de la recoleccién de basura en el municipio
presenta graves deﬁcnencxas debldo a que 1: basura generada no es recolectada en su

! para 1994 las autoridades mumcnpales manejan un .:enso poblacional de 337,206 habitantes.

2 Entre los quc destacan choferes, peones a boruo (macheteros), eventuales y peones de barrido
manual,

13 Los cuales representan fundamentalmente personal de reserva, es decnr. se les utiliza de manera
primordial para cubrir las siguientes situaciones extraordinarias:a) lna ias del personal de base,
sean éstas justificadas ° mjusuﬁcadas i b) recolectar los desechon gen

yuntamlento, :
debido a que éste twne contratada 2 una empresa pnvada (dP la cual Sseim on’ renventes . las

autoridades a proporcionar sunombre y sobre el costo de esta operac:én) la cual se ‘encarga de reahzar :
todas las maniobras inherentes a esta técnica de dlsposxcxén ﬁnal de dcsperdlcxo

6t

os en actos civicos oficiales 'f



totalidad, dejando casi una cuarta parte en los lugares donde es generada, principalmente
en los domicilios, en el pequefio comercio establecido, en los tianguis y mercados y el
comercio informal. Lo anterior en el mejor de los casos, es decir, considerando la
utilizaci6n 6ptima y permanente de los recursos para suministrar el servicio, cosa que no
se da, porque, como veremos mas adelante, no se utiliza al 100 % la capacidad instalada
por diversas razones que a continuacién analizaremos.

La principal causa de que no se utilice al 100 % la capacidad instalada del
servicio se debe primordialmente a la antigiedad de las unidades de recoleccion y
transporte, las cuales en promedio observan siete afios y medio en éste aspecto. De lo
anterior destaca el hecho de que 19 unidades fieron adquiridas entre 1991 y 1993,
ubicdndose como las de mas reciente adquisicion, situacion que corrobora el hecho de
que el resto de las unidades observan una antigitedad mayor al promedio. Estos niveles
de antigitedad demuestran lo complicado que resulta darles mantenimiento a las unidades
de transporte, tomando en cuenta incluso que algunas requieren reparaciones mayores.

ase a las aseveraciones oﬁciales,
permanecen en el taller ¢n promedi' ades'®
capacidad de recoleccién del servici
meﬁcnente porque no se cons:gue la total

- deja 59,500, toheladas al
xepresentatlvas del 35 21 % del ‘total de"desechos’ mummpales :

Sltuacxén que onlla a los habitantes que no recnben el servicio ﬁecuenlemente o
que de manera definitiva no lo reciben 'sh'lcerse de algin modo de sus desperdlclos
presentdndose asi el problema de la cre clén de “minitiraderos”'®: Debido'a su carécter
de clandestinidad es muy compleJo waber exactamente cudntos lugares de éste tipo. eanten_
en la comarcay, por en(le los volumenes de basura que son deposntados en ellos

Sin embargo Io que si’es posﬂ)le conocer son log lugares de este tlpo que
detectan las autoridades y.qu ulterlormcute erradican. De tal -suerte,: tenemos ‘que: se
erradicaron en promedio . 2 initiraderos al afio durante el trienio comprendido entre
1991-93". Otro : ﬂspect‘ que cabrla resaltar es el hecho de que no se Heva un control

1310 cual significa que dejan de circular en promedio siete unidades al dfa debidoa descomposturas que
ameritan reclusién en el taller para su adecuada reparacién, incluyendo tanto o aquellas que requieren
reparacxones sencillas: (afinacién, frenos, talachas, entre otras) como aquelles _que necesitan
reparaciones mds comnplejas (ajustes de motor, direccion, chasis, ete.). .
1 Término utilizado por las autoridades municipales para definir aquellos lugares donde Ia g.ente'
deposita su basura de manera clandestina, los cuales van acumulando cada vez més cantldad de. basura
hasta que son detectados y erradicados,

v Tercer Informe de Gobierno del Presidente Municipal de Cuautitldn Izcalli prescntado en 1993
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estricto en este aspecto, en el sentido de cue las mistﬁas antoridades desconocen los
pardmetros de los desperdicios que se depositan siquiera en los lugares de este tipo que
eliminan. :

En este rubro no puede saberse precisamente cual es el nivel de eficiencia del
ayuntamiento, debido a que al detectarse un minitiradero éste es erradicado, sin embargo,
como se mencion6 anteriormente, no se puede determinar con exactitud el nmero de
lugares de este tipo en el municipio, como consecuencia de ello resulta lo sostenido al
inicio del parrafo.

Por ofro lado, las autoridades municipales gostienen la existencia de 131 rutas de
recoleccién, con las cuales se busca satisfacer los requerimientos de la poblacién al
respecto, de tal forma que tales rutas, a grandes rasgos, buscan abarcar de manera
findamental las principales fuentes de desperdicios: 1a basura domiciliaria, de calles y
parques, mercados y otros comercios; de la industria establecida en el municipio y; los
desperdicios hospitalarios. Estas rutas, por lo que sostienen 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 aiin considerando 1a utilizacion al 100
% de las unidades de trangporte, es decir, que estuvieran funcionando correctamente las
47 unidades con que se cuenta, situacién por demés hipotética, no se podrian cubrir esas
131 rutas considerando que en promedio cada una de ellas realiza entre 2 y 3 viajes de
recoleccién (2.5 en términos estadisticos). De tal modo tendriamos que, considerando la
capacidad real de recoleccién, lo cual significa el funcionamiento constante de 40
unidades, unicamente es posible cubrir 100 rutas al dia. 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 recoleccion de basura al dia. 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 '® en relacion a las carencias del servicio de limpia en el Distrito
Federal, a saber:

1. Faita de personal operativo.

2. Falta de equipo.

3. Falta de mantenimiento al equipo.
4. Falta de supervision de las labores.

Este altimo aspecto no se habia tratado en este trabajo debido a, de manera
fundamental, la inexistencia de instrumentos de evaluacién del servicio, lo cual se
corrobora al observar que en los diversos planes analizados 1o finico que se plantea al

18 Castillo Berthier, Héctor F. Op. Cit. p. 57.
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respecto son estrategias muy generales, que caen mas en el discurso politico,
especialmente en el Plan de Desarrollo Municipal analizado, donde no se aterriza en
programas especificos para atacar el problema de fondo. Lo preocupante de ello es la
falta de programas operativos que hagan mds eficiente la provisién del servicio, lo cual
conllevaria, aunado a las demds insuficiencias, un incremento en la asignacién de
recursos en este rubro, situacién ann mds 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 surge el apremio de resolver el asunto de la acumulacién de tales
cantidades de basura sin recolectar, lo cual representa en si un grave problema para la
poblacién residente del municipio, ya qué la basura en la calle, en las esquinas, en la
misma via pablica y en los “minitiraderos” representa graves inconvenientes no sélo de
indole 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 hﬁhlt'mtec gem.rando infecciones
a éstos, contaminando el aire, el suelo y, en cierta medida, al agua'®,

Por lo antedicho resulta imprescindible la ilnplamaci()n de medidas que
coadyuven a una sustancial mejorfa en el suministro de un servicio vital para la
poblacion, puesto que no debe dispensarse el hecho de acumular 163 toneladas de basura
por dia, lo cual en el mediano y largo lazos podria generar dificultades de muy.
compleja solucién. L

4.3. COSTOS POR LA MANUTENCION DEL SERVICIO DE LIMPIA.

' pPara prolundu.ar en tomo 0 las cons

uencias que genera el manejo inadecuado de los desperdicios
séhdos x.onsultar A i

. Castillo Bert.hxer Héctor -
. Loépezde Juamhelz. Roclc
. Ley General del Equilibrio

olégicoy yla Proteccion al Ambientc“‘.
. Comisién Mundxal dﬂ! M )

'Amtneme y del Df'sarrollo"'

bW —

* Para obtener l1 fxcln completa rem(tase a l'\ seccién dc b:bhos:raﬂa
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energia cléctrica, aguay drenaje, entre otros servicios piblicos (no s6lo suministrados a
nivel municipal o que sean responsabilidad del ayuntamiento, sino como el suministro de
energfa eléctrica que es de competencia federal) en que si se establecen tarifas
especificas para su sustento, aunque en cierta medida subsidiadas. 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 desviarnos mas de nuestro objeto, a continuacién se expondrin los principales
rubros que integran las erogaciones para Ja manutencidn del servicio de limpia en
Cuautitldn Izcalli (ver anexo 1, cuadro 5).

De acuerdo a la informacién vertida por los encargados de la seccidn:
administrativa concerniente al servicio de limpia, dentro del Centro de- Servicios
Pablicos de Cuautitldn Izcalli, se pudieron obtener los plincipales rubros de gasto que
integran las erogaciones realizadas para’ ‘sostener el servicio de limpia en la localidad
(ver anexo 1, cuadro 5). De tal modo, en’ ténmnos relativos los principales cajones del
presupuesto para el servicio de hmpm en'1994 se. mtegraron de la siguiente manera:

%
4 Sueldos y Salarios del Persom 31.88
. Manlenmnentod 1.05
¢ Combustibles 34.77

32.30

aneja el Rélleribvsvhiiitéi‘io

pdrque basncamente reallzan funciones de traslado de un
‘msportar la basura 2 'su destino final. Situacién que

emuneracnones conespondlemeq al personal operativo, las
del total hama el personal

antelacidn, 'es‘llevadb or.un empresa privada, no por medio de una‘concesmn
sino por medio de un_contrato én el’cual se-establece que el ayuntamiento pagarﬁ a‘esta
empresa por prestar sus’servicios.: La: cifra considerada para el manejo del ‘relleno
sanitario representa 105 hon mlos que cubxe el ayuntaniiento hacm esa empresa. FE
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En total el servicio de limpia implica erogaciones por parte del municipio del
orden de N$ 8°879,914 °° (ver anexo I, cuadro 5), cantidad que es representativa del
7.64 % del presupuesto total ejercido por el ayuntauniento de Cuautitidn Izcalli en el afio
de 1994. Recursos que deberfan ser aprovechados eficientemente en beneficio de los
habitantes que requieren de un servicio con crecientes niveles de calidad.

A pesar de la importante derrama de recursos por este concepto, es notorio que
hace falta una mayor inyeccién de los mismos para conseguir adecuar los estindares de
eficiencia y eficacia en ef servicio, medida que no puede realizar el ayuntamiento debido
a la escasez de medios para emprender una operacién de este tipo, por-lo que se hace
imprescindible la obtencién de los fondos necesarios para conseguir tal propésito. 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
asf la posibilidad de que el ayuntamiento genere ahorro o, de ofra manera, reasigne los
recursos que queden libres con la concesién del servicio, hacia otras actividades que
presenten ciertos niveles de ineficiencia, y turnarse asf éi mismo mis eficiente.
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V. PROPUESTA DE MODELO DE CONCESION DEL SERVICIO DE LIMPIA Y
DISPOSICION DE DESECHOS SOLIDOS EN EL MUNICIPIO DE
CUAUTITLAN 1ZCALLL

Una vez determinada la ineficiencia por parte del ayuntamiento para prestar el
servicio, lo que prosigue, dentro del procedimiento para concesionar un servicio pblico
municipal, es la publicacién de la convocatoria pblica a cargo del mismo para que se
inscriban las personas morales interesadas en presentar su postura para ¢l suministro del
servicio de limpia en el municipio analizado.

La publicacion de dicha convocatoria debera llevarse a cabo, en primera
instancia, dentro de la Gaceta Municipal de Cuautitlan Izcalli, el cual representa al
érgano (periddico) oficial del gobierno municipal. Al mismo tiempo puede hacerse
pliblica a través de distintos medios de comunicacion, principalmente escritos, de
circulacién local, nacional, e incluso internacional’,

Una vez presentadas las diversas propuestas por parte de los interesudos, se
procede a analizar cada una de ellas para determinar cudl se hard acreedora a la
concesién. De tal forma, se tomarfan en cuenta topicos que van desde la capacidad
financiera para mycclar la inversi6n: inicia sando por 1a utilizacién de técnicas o
tecnologias propias de la rama y el contar "p'ersonal adecuado para ello, hasta
llegar a la solvencia moral de los pombles onces:onanos sin olvidar su capacidad
juridica :

Asi, una vez elegldo al concesis mno del “servicio se continia con el
establecimiento de los ténnmos (le contrato de conceclon, el cual incluiria los sxgulenteq-
términos. o .

5.1. TERMINOS DEL coNTRATo' DE CONCESIO‘N DEL SERVICIO DE 'anﬁ"'m;

Todo conh’ato de conces:én, mdependlenlemente del ob_]eto del mlsmo, observa la
siguiente estructura; o i i S S

. In’troduccvllén:— S
. Anlecedgjltes,~,

'la promocxén :ntemacnonnl de esta convocatorla podr(a resultar muy. benéﬂca de’ acuerdo a los fines
que se persiguen con el preqente ‘modelo, no sélo porque representarla mversxén extmnj era directa para
el pals (muy necesaria en éstos tiempos), sino ‘que, por ejemplo, existen empresarios norteamencanos.
tanto de Canada como de Estados Unidos quxenes buscan aprovechar las bondades del Tratado de’ Libre
Comercio, mteresados en mvemr en servicios pubhcos, especlf:cumt.nte en nquellos vmculados con la

cuestion amblentnl ‘ : S '
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o Cliusulas.

En base a eslos tres elemientos se integra un contrato de concesién, el cnal para el
caso del servicio de limpia contemplaria los siguientes elementos formales:

AYUNTAMIENTO DE CUAUTITLAN IZCALLIL

CONCESION otorgada a (nombre de la empresa concesionaria) para la recoleccion,
transporte y disposicién final de desperdicios sélidos en tcmtorlo de Junsdlcu(m'
municipal en Cuautitl4n [zcalli, Estado de México.

CONCESION

Que otorga el Ayuntamiento de Cuantitlan lzc.llh, a- lmvés de |0 Pwsnlculc
Municipal, representado por su titular el ciudadano (nombre - del: presndcute numicipal -
que refrende el acto), de acuerdo’. a lus fi lcu“ddEb que',le‘ conﬁuren los articulos 59
fraccién IV, 66, 142, 175 bis, de la Constltucr()n Politica‘del Estado:Libre y.Soberimo do.
México, 48, fracciones IL IV, VIIL XVI,'y demiis relullvou de'la Ley ()rg{umu Municipal ©
el Estado de México, a la (nombré ‘de 1a’ empxesa concesmnarla) pnra ‘la‘recoleccion, -
transporte y d|sposu:x(m ﬁndl de despexdlcnos séhdos en telTltono de: |um,d|ccnénl

municipios de Tepotzotlan 'y Teoloyuc,m al sur conlos: de Tlalncp'mlla
Zaragoza, al este con Cuautitldn de Romero Rubio'y Tulmldn al ocstr‘ co

“La Concesionaria’ a] tenor de los antecedentes que: so! 'xprcsan y quedando\smch al-
cumplimiento de las cléusulas que adelante se seﬂnlan

ANTECEDENTES R
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1. “La Concesionaria” declara que tiene su domicilio social en (lugar donde se asienta
su representacion legal), mismo que sefiala para todos los efectos legales de esta
Concesidn.

II.“La Concesionaria” solicité concesién para la recoleccion, transporte y disposicion
final de desperdicios s6lidos, para cuyo efecto presenté un estudio técnico y
financiero, por el que se concluye, que cuenta con los recursos humanos, materiales y
financieros necesarios para suministrar el servicio materia de la presente Concesién,
mediante el régimen de permisos, de manera eficiente y eficaz. Los principales activos
de “La Concesionaria” se inlegran por: (N) edificio(s) y (N) unidades recolectoras
de basura. '

CLAUSULAS

PRIMERA .- Es objeto de la presente Concesi6n el otorgar a “La Concesionaria”
los derechos de recoleccién, transporte y disposicién final de residuos sélidos, en la
zona y condiciones a que se refieren las clausulas de este mismo instrumento, sin
perjuicio de los derechos de terceros contraidos con anterioridad.

SEGUNDA.- La recoleccién, transporte y disposicién final de residuos sélidos
objeto de esta Concesién, deberd realizarse en ‘el territorio de jurisdiccion municipal, en
el drea delimitada por las siguientes coordenadas geograficas, relativas a la porcién
noroeste del Estado de Méxic0'

¢ Entre los paralelos 19 35 05” f 1.93115?40’—7‘ de latitud norte.
O Los mcrldlanos 99 17 25” ds, l e

Incluye basura domlclhana, de calles y
parques mercados y otros comercxos :
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b) Industriales. Todos aquellos desperdicios que no requieran manejo
especial podrin recolectarse bajo el amparo de este instrumento. Dejando
los residuos téxicos peligrosos al manejo de su régimen particular®

¢) Hospitalarios. Los desechos generados por hospitales y clinicas que no
requieran manejo especial podran recolectarse bajo el amparo de este
instrumento. Dejando los residuos téxicos peligrosos al mangjo de su
régimen particular®

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

Diaria(N$) Mensual(N$)

a) Domiciliaria 0.4 12.0

b) Comercial 0.8 24.0

¢) Industrial y hospitalaria: :
i)-Pequeiia(o) 1.0 30.0
il) Mediana(o) - 2.0 60.0
iii)Grande 3.0 90.0

IIL- Transportar haeia su destino final los desperdicios recolectados.

relleno: sanitario 7 del “municipio los desperdicios
s en el supuesto de 1a fraceién V de esta
da dtil"de éste relleno, “La Concesionaria”
‘El Ayuntamlento fe indique o, en su caso, le

recolectados, y que ade
misma clausula Una vez terminada’la”
depositara los restduoq en el lu : ¢
apruebe, :

V.- Comercializar los desperdiéiq"s ébn alto potencial reciclable.

VL- Operar durante el plazo de esta Concesién con los equipos y técnicas de
recoleccion, transporte y disposicién final “de residuos sélidos autorizados por “El
Ayuntamiento”, en el programa anual a que. hace referencia la fraccién 11 de la clausula
quinta de este mismo instrumento, o bien con las técnicas y equipos que con tal objeto se
determinen mediante las normas oficiales. mexicanas.

QUINTA.- “La Concesionaria queda obligada a:
¥.- Mantener por lo nicnos las inversiones iniciales, mismas que ascenderian a la
cantidad de N$ 10°989,011°° (dlez nnlloncs novecientos ochenta y nueve mll once -

nuevos pesos 00/100 M N )

Dlstrlbuldas de la snguxente manera;

3 Consultar la Ley General del Eqmllbrlo Ecolu’)glco y la Proteccion al Ambiente. Publlcada en’el Diario
Oficial de la Federacion el rlla pnmero de marzo de mil noveuen'os ochenta y ocho Tn.ulo Cuano.
cap(lulov pp I18a121 : ; ;

3 Ibid. - ;
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Inversion Fija N$ 10°000,000°°

Capital de Trabajo N$  989,011°°

TOTAL N$ 10°989,011°°

II. - Presentar para la aprobacion de “El Ayuntamiento”, en el mes de noviembre
de cada afio un Programa Anual de Operacién de acuerdo a los lineamientos de “L!

Ayuntamiento®.

II.- Proporcionar los apoyos necesarios para realizar actividades cientificas y
técnicas requeridas por “El Ayuntamiento”.

V.-A paﬂir de la publicacién de la presente Conéesi(m en la Gaceta Municipal ,
“La Concesionaria” dispone de dos meses para; pr cnur el’ Programa Anual de
Operacidn correspondiente al afio de operaclén 5

V.- Sujetarse en sus actividades de rec
desechos sélidos, objeto de la presente: Cmice 6n
" establece y a las  regulaciones y ' ordena
Ayunlamncnto y otras muorulades ;

,spone y disposicion final de
lisposiciones que ésta misma
respecto- establezea  “Til

métodos de disp'o's’ieio '
Ayuntamiento”, en los't(.rml
Operacion correspond' 3

afio siguiente que ¢
recoleccién, transporte
proporcionc “El Ayunts

zonas' de recoleccnon a mvectlgadoreq mentnﬁcos y lécmcos que “Fl Ayunt.umenlo
acredite, a.si co’mo “fucilitar el proceso de verificacién que efectiie periddicamente el
personal designado por “El Ayuntamiento”.

7



X.- Otorgar al personal designado por “El Ayuntamiento” las facilidades
uecesarias para el acopio de la informacién sobre recoleccion, transporte y disposicién
final.

XL- Acreditar que las unidades de transporte, equipos y técnicas de recoleccién y
disposicién final que utilice para el suministro del servicio piblico municipal
concesionado, sean los autorizados para operar al amparo de esta Concesién y las que se
encuentren comprendidas en el programa anual.

XIL- Realizar, cuando sea procedente, actividades que permitan el mantenimiento
y mejoramiento de las condiciones ecoldgicas, en los términos que establezcan las
antoridades respectivas.

SEXTA.- Esta Concesién se otorga dentro del actual régimen juridico del
servicio objeto de ella, por lo que “La Concesionaria” queda obligada a respetar las
regulaciones vigentes y las que “El Ayuntamiento” y las autoridades respectivas
determinen en lo futuro para ¢l suministro eficiente y eficaz del mismo, sin menospreciar
agquellas regulaciones para preservar y conservar el entorno ecolégico.

SEPTIMA.- “La Conqesibriériéf’ tiene prohibido la realizacién de las siguientes
actividades: R Eh

Il- Recolect;\fy transportar: desechos cl:
las autoridades respectiv

II.- Permitir el ‘depésitod
“El Ayuntamiento”-haya:autorizado
incluidos en esta Concesion

NOVENA.- “El Ayuntamien
extincién por caducidad, revocacién’
Concesionaria” incurra en’ cualquiera
Municipal del Estado de México.< - -

esente Concesion cuando “La
revistas en la Ley Orgénica



DECIMA.- Cualquier otro aspecto no contemplado especiﬁc:‘unente en la presente
Concesion, se regird con apego a la Ley Orgédnica Municipal del Estado de México y/o a
otras disposiciones aplicables al respecto.

DECIMA PRIMERA.- 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 Concesion.

DECIMA SEGUNDA.- Esta Concesién se publicara, con cargo a “La
Concesionaria” por una sola vez en la Gaceta Municipal , asf como las reformas y
adiciones que se hicieren a la misma, a mas tardar treinta dias habiles despuss de haber
sido otorgada por “El Ayuntamicnto”.

DECIMA TERCERA.- La presente Concesion iniciara su vigencia el dia
siguiente al de su publicacién en 1a Gaceta Municipal .

Esta Concesion se otorga en el municipio de Cuautitlin Izcalli, Estado de México,
alos (N) dias del mes de (nombre del mes en que se otorga) de (afio en que se Ol()lgd)
El Presidente Mumclp'll (nombre del prcsndentc 111un1c1pal) Rubnca. : i

5.2. ALGUNAS ACLARACIONES ACERCA DEL CONTRATO.

En el presente apartado sc reali algunas aclaraclones referentes al anterior,
con ¢l objeto de evitar confiisiones malenlundldos en su-interpretacion. Se eligi6
realizarlo de este modo con ¢l propésito’deievitar, en lo posible, el surgimiento de
embrollos que podrian alterar su concepcién. De tal suerte resulta més conveniente
detallar el contrato y sus elementos formales, en primera instancia, para luego justificar
sus principales caracteristicas con explicaciones mds especificas.

Eu primer término trataremos lo concerniente al monto de la inversion inicial, a 1a
cual se le ha fijado un limite inferior cercano a los 11 millones de nuevos pesos {(mdnp).
E! monto anterior se ha fijado considerando, fundamentalmente, los requerimientos de
equipo para un correcto suministro del servicio de limpia, debido a que las unidades de
recoleccion, 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 hiecho de la falta de mantenimiento adecuado obtenemos como
resultado camiones que pareciera estén a punto de desmoronarse”. Por tal motivo en

4 Esta metafora resulta valida en el sentldu dc que sé]o hay que observar las unidades de transporte de
basura del ayuntamiento para percatamos.de que tienen importantes fallas estructurales (chasis v
carroceria), y fallas mecanicas (el sonido del motor es demasiado estruendoso, las revoluciones del
mismo se asemejan a las de una “carcacha”, sin olvidar que tal pareciera que si se apaga el motor ya no
volverd a encender, etcétera) entre otray. Sin embargo, no todas ge encuentran en este estado, ya que
realizando un anahsxs a pnorl, por- lo menos las unidades adquiridas entre 1991 y 1993 dcben
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cuanto a la inversion fija se establece un monto minimo de 10 mdnp para adquirir, por lo
menos, las unidades de transporte de basura necesarias para prestar un buen servicio.

Se dice unidades de transporte necesarias porque si observamos el estado de la
gran mayorfa en manos del ayuntamiento, nos percatarfamos de que unicamente 19 de
ellas (de 47) se encuentran con altas posibilidades de continuar siendo utilizadas,
principalmente por su antigiedad (3 afios en promedio) de lo cual podriamos interir que
hasta el momento no han necesitado de grandes trabajos para su mantenimiento, mientras
que el resto de las unidades ya requieren reparaciones mayores, que cuestan mucho por
lo que resultarfa mds provechoso sustituirlas.

De tal manera, cn base a la capacidad de almacenamiento promedio de las
unidades de recoleccién y al volumen de basura que se genera en el municipio, se
necesitarian 62 unidades para recolectar eficientemente los desperdicios generados en la
localidad (ver anexo II). Ahora bien, si consideramos que el municipio cuenta con 19
mmidades en buen estado, las cuales podria traspasar a la empresa concesionaria del
servicio de algin modo, ya sea donandolas, vendiéndolas, o incluso rematindolas (ver
anexo IT). nos encontramos con un déficit de 43 unidades que debe ser cubierto.

La dnica manera de cubrir ese déficit es adquiriendo esas unidades en el
mercado, las cuales observan en promedio precios que oscilan entre los N$ 200,000%° %,
lo cual arroja un total de 8.6 mdup (ver anexo II) para 43 unidades.

Los 1.4 mdnp restantes podrian servir para adquirir otre tlpo ,.‘1
alghin inmueble para instalar las oﬁcmas de la empresa. barredo!
otros mas.

icas o algunos‘

Es de este modo que se desglosan los 1 0 mdnp de inversion fija inicial.

cuerdo-a los minimos
para; el caso que nos
. grandes rasgos como
los;niveles de actividad o
abajo, el suministro del
servicio podrid considerarse como la venta, el servicio por: pnde de la concesionaria
hacia los habitantes), ademds de que es recuperable alfinal del mismo. Generalmente se
financia con recursos provistos por los accionistas:de la empresa, aunque puede
presentarse el caso de que se financie con pasivos adqulndos con terceros. El capital en

En cuanto al capital en trabaxo este’ fue’determinad d
exlgxdos por las autoridades para cualqule tipo, I

encontrarse en mejores condiciones, ya que las unidades mencnonadas al mncm de la nota rebasan el
gromedlc de antigliedad de la flotilla, que es de casi 8 afios.

Promedio obtenido en base a los datos proporcionados por la agenc:a de camiones Mercedes Benz
Satéhte para camiones compactadores, tubulares y de volteo. Precios obtenidos en diciembre de 1994,

% En base atodos Ios contratos de concesidn de bienes y servicios consu\tndos ‘enel Diario Oficial de
la Federacién por el autor,.para lo cual no puede establecerse un periodo connrel.o por, ' 1a esporacidad
con que se presentan actog de esta naturaleza, se pudo realizar un promedio de ncuerdo a )a proporcxén
que representa el capital en trabajo respecto a la inversién total. ; g

2 acllvo‘: ll'ime:e



trabajo forma parte de la inversién total por todo lo antedicho, es decir, para incrementar
la actividad de la empresa en un momento dado’.

En segundo término , nos referiremos al manejo del relleno sanitario. La empresa
concesionaria del servicio tiene dos opciones en este sentido:

1. Continuar con el actual régimen de que una empresa privada se encargue del manejo
del mismo, cubriendo finicamente 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
ayuntamiento y la empresa que se encarga del manejo del relleno sanitario (gracias a que
las antoridades municipales se negaron a proporcionar informacién detallada), daremos
por supuesta la situacion de que dicha empresa se siga haciendo cargo del relleno
pasdndole su cuenta a la empresa concesionaria del servicio de limpia, esto en el corto
plazo (sin establecer un periodo concreto). Para en el mediano plazo, si ¢s que la
empresa concesionaria del servicio de limpia decidiera hacerse cargo ella misma del
relleno (lo cual implicarfa una inversién mayor), como el contrato de }a misma concesién
asf lo estipula, como una posibilidnd o en el caso contrario, seguir confratando’ a ‘una
tercera empresa para el manejo del relleno si es que no se cuenta con los xecmsos
necesarios para ello. N

En cuanto al derecho de aprovechamiento de la basura oto:gado a la .
concesionaria, ésta puede tomar do opcmnes fundamentales: T

A) Depositaria en el relleno sanitari
B) Cormercializarla para cxplolar la baqum con allo potencml recwlabl\,

Hay que resaltm el segmldo hecho ya qu l: recnclaJe tlene grand s vem'uns :

basura, éste puede negocmrlo con aquellas empresas(que requleran de es0s productos ~
obteniendo por ellos un precio en esa transaccion.- De' este.modo: podr(a ‘obtener la-
empresa concesionaria del servicio mgresm a&hcmnales generando ganancns
mayores® a las previstas, , . :

7 Con tal de no profundizar una polémica ajena a nuestro objeto de estudio, para"profund ar. el
s;onsultar a Ramirez Padilla, David N. "Contabilidad Administrativa", México. McGraw Hill::1990.: <
8 Congultar a Berthier para profundizar en log beneficios del reciclaje, lmnto en lémunoq ecoléglcou y,,
econdmigos, Op. Cit. Loc, Cit. : )
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que para conseguir incrementar la inversién en este rubro implicaria 1a aplicacion de
medidas fiscales a nivel municipal en extremo complejas, resulta mas sencillo
concesionar el servicio a una empresa particular que tenga el interés y la capacidad
suficientes para inyectar los montos de inversién suficientes para ello.

El régimen de concesion implicaria el cobro del servicio® , debido a que sera
suministrado por una empresa privada. La cuota establecida en el contrato de concesion
se apega 2l siguiente supuesto:

La poblacién de Cuautitlan Izcalli estd 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 fraccionamientos y
colonias del municipio 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 aportar una “cuota voluntaria” para
ello, la cual se deja al libre albedrio de ella, sin embargo, si 1a cuota ¢s menor a los
50,centavos no se hace esperar el malestar que esto ocasiona en los “voluntarios”, por
lo cual las cuotas tienen como minimo esos SO centavos; hay colonias en las que el
servicio es muy esporddico ( a veces tarda meses en pasar un camién recolector) , lo
que ocasiona el mencionado problema de los “minitiraderos”, pero por otro lado, hay
personas que se preocupan por las consecuencias que ello acarrearia por lo que se
organiza un determiundo nimero de vecinos para contratar a una persona, o entre los
mismos vecinos si hay una persona con una camioneta pick up o de redilas se le png'l -
una cierta cantidad por llevarse los desechos™.

Con fundamento en el anterior qupueslo, podemos inferir que la poblacién
izcallense con el propésito de recibir un servicio eficiente estarfa dnspueqta a pagar. por
€], no cualquier cuota, pero si una razonable.

Ofro aspecto que merece la pena resaltar lo representa el liecho de las medidas de
control y vigilancia implantadas en el contrato de concesién. Las cuales tienen como
propésito fundamental que la concesionaria suministre el servicio de manera eficiente y
eficaz, de tal modo que si asf no lo hiciere se le aplicaran diversas sanciones que podrian
desembocar en la revocacién de la concesién. Con ese propoésito se estublecen medidas
como el Programa de Operacién Amual que debe presentar al ayuntamiento, vigilancia

Capacidad otorgada al ayuntamiento en el articulo’115, fraccidn IV, inciso ¢) de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; no obstante, ni en la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, ni en la misma Ley Orgénica Mumcxpal del mismo, se contempla dicha capacidad
de manera explicita, Las causas de lo anterior son de indole dlstmla al objeto de este trabajo, por lo cual
no se profundizars en ello.

¢ Ambas situaciones son fidedignas, puesto que 'en'el pnmer caso, en el mismo fraccxonamlemo del
autor se presenta esa situacion (Los Parques), ademds de ‘que por lo menos en otros fraccionamientos
se puede observar empiricamente lo mismo, tal es el caso de las secciones Cumbria, Ensuefios. Jardines
del Albay Arcos de la Hacienda, donde circulan unidades particulares (sin el logo del ayuntamiento)
recolectando la basura domiciliaria, En cuanto al segundo caso, éste se presenta por lo menos en una
colonia, en Santa Maria Lag Torres, caso observudo emplncnmenle por recomendncién de un vecine del
lugar conocido por el mismo autor,
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directa de parte del mismo personal del ayuntamiento, o al que éste designe, sin olvidar
el mantenimiento de la inversién. .

Con ese sistema de control y supervisibn no se pretende implantar un
atosigamiento hacia la concesionaria, sino que la supervisién sera estricta en la medida
en que la poblacién externe la ineficiencia del servicio que est4 prestando.

Por Gltimo se expondra la relevancia de la clausula quinta, fraccion tercera, es
decir, lo referente a los apoyos a la actividad cientifica o técnica que debe realizar la
concesionaria. Lo cual puede realizarse por su propia iniciativa, o mediando
instrucciones del ayuntamiento, sea cual fiere ¢l caso debe promover estudios que
coadyuven al mejoramiento cn la prestacién del servicio, su impacto en la economfa a
nivel local o regional, o las implicaciones ecologicas, entre ofras cuestiones. De tal
suerte se buscarfa determinar un éptimo, o lo més cercano a ello, desenvolvimiento del
servicio en muy variados aspectos.

Hasta aqui las reflexiones més relevantes acerca del contrato detallado en la
seccién anterior, por lo que a continuacién se esbozaran algunas consideraciones finales
acerca del trabajo presentado.

5.3. CONSIDERACIONES IFINALES.

Este frabajo, el cual podria ser aplicado .de maiera factible en el municipio
analizado, también lo serfa para aquellos municipios que se encuentren en una situacion
similar a la de Cuantitidn Izcalli, la cual puede ser. descrita de la siguiente manera, en
términos muy generales, el suministro de servicios piblicos a cargo del ayuntamiento es
deficiente y es imprescindible atender esa deficiencia con el propdsito de corregirla.
Para subsanar lo anterior se deben myecl'u' recursos 'a manera cle inversién fresca, la cual
en muchas de las ocasiones no puede ser, vlummt;tmd'x por el gobierno municipal, que
presenta graves problemas por la escasez de.recursos, acentuada por la’actual crisis
econémico-financiera por la que atravi pals (inicios de 1995), la cual ha obligado
incluso al mismo gobierno federal a tomar medidas’ de austendad en este sentido.

No obstante la escasez de 1 cursos, pablicos para enfientar las carencias a nivel
mumcnp'll es de suma relevancia el reahzar esas inversiones para eficientar los
servicios phblicos mumcxpales, pues de nollevarse a cabo medidas con tal fin, por
ejemplo, para el caso del servicio'de |mp|a, 1a recoleccién ineficiente de la basura
genera problemas en muy dlversos Ambitos, de los cuales podemos mencionar los efectos
en la‘salud de la poblacnén y en la ecologia principalmente, tal como se sostuvo en el
capitulo IV. R N

Con tal mohv acion’ en mente, entre los mecanismos viables para atraer esa
inversién hacia lqs servicios pablicos municipales resalta la concesién de los mismos,
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de tal modo, como ya se ha mencionado con antelacion, el gobierno municipal podria
destinar los recursos que correspondfan al servicio de limpia hacia otras esferas que
también requieren inmediata atencién, como lo pueden ser otros servicios piblicos a su
cargo o a larealizacion de obras piblicas.

Agf, al participar la iniciativa privada en este ambito se podrfan mejorar los
resultados oblenidos hasta el momento, en lo “que -toca al servicio de limpia
concretamente, de tal suerte surge la posibilidad de una mayor participacién social en
aspectos reservados dnicamente al goblemo, ¢l “cual lmb(a demostrado su incapacidad
para suministrar 1a amplia gama de servicios: pubhcqs 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, iinicamente se recolectan el 75 %, en

promedio, del total de desechos generados en el temtorm de la Repiblica Mexicana (ver
capitulo I, secci6n 3.1.). e

Con esta propuesta los beneficios no se limitan a unas cuantas personas sino a la
sociedad en conjunto, como a contmuacnon se, detalla

A) El gobierno municipal. Como ya se havenido menclon'mdo el concesionar el servicio
de Ilmpla le implicar fa el ahorro de’los' recursos que antenonnente se destm.lban ala

en las cu.xle.
sxtuacnén

extran_)exos por incirrir en l'1 modalldad coh
publicos, ya sea por su propia cuenta o -por.m
nacionales. Esa inquielud surge principalmente entre’ los
noﬂeampricanos tanto de los Estados Umdos como de. Ce
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parte de los mismos empresanos y funcionarios gubemamentales principalmente
periédicos de circulacién nacional'’.

Por ultimo, nada mds resta agregar que los unicos inconvenicntes que podrian
surgir en la aplicacion del modelo no son de fndole jurfdica, técnica, o incluso
administrativa, los cuales fueron sustentados a lo largo del presente estudio en cuanto a
su viabilidad, sino mas bien politicos, es decir, la implantacién del proyecto podria
coartarse debido a la intervencién de grupos de presién o de poder adversos a una
medida de este tipo, los cuales podrian tener una perspectiva de afectuacion hacia sus
cuotas de poder, situacién la cual queda fuera de los alcances del presente trabajo por lo
que aqui no se mencionardn medidas en tal sentido, dejindolo a las huestes de la teoria
politica.

" Para ampllar la mformaclén consullar

a)  Crevoshay,. Fay, "Cons'.mye Us Filter “Planla TLC" .para el tratarmenlo de aguas en Cuernavaca.
Privatizacién de Servicios Mumctpales un Negocio Rentable”. El Finenciero. 27-V-94. p. 13,

b) “Crearén Plantas para tratar Residuos Sélidos en Yucatan”: El Economista. 28-I1-94, p. 32,

‘¢) Olivas; Mireya.“Pre enta’ g'andes oportumdades la‘industria;de la limpieza ambiental. Lis interesa
realizar _yomtvenl" | n mexicanos”: E| Economista. 8-IX-94, p.29.

&) “Concesnonm’én Ser ncursaran cinco empresas foraneas”. El Financiero. 10-1-94,

“Ecologla: México: Punto de Arranque”. Movedades. 15-V1-94. p. 1.
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ANEXO L.

CUADRO 1.
TIPOS DE VEHICULOS QUE EMPLEA EL AYUNTAMIENTO DE CUAUTITLAN IZCALLI
PARA LA RECOLECCION Y TRANSPORTE DE DESECHOS SOLIDOS, Y PROMEDIO DE
TONELAJE POR UNIDAD EN UN VIAJE NORMAL. 1994,

Tipo de Vehiculo . Cantidad Promedio Tonclaje
Camién Comnpactador : 23 33
Camién Tubular 9 3.5
Camién de Volteo : 10 : 24
Remolque de Contenedor : 5. ¢ : 28
TOTAL 47 - 30

Fuente: Elaboracién propia con datos del Centro de ksékaiéiﬁs_l"i'nﬁlicbsude' Cuautitlan Izcali

' 7».:,VCUADR02 Ll
PERSONAL QUE LABORA EN EL SERVICIO DE LIMPIA EN CUAUTITLAN [ZCALLI
© DEACUERDO CON SUS FUNCIONES, 1994. -

Categoda ,"’: Gt ‘Total. = - % L%

Choferes I- Bap e 47 _ © 839
Peones a Bordo (m'xchctcros) : 141 . 25.19
Eventuales - : o . . 167 29.82
Peones Bamdo Manud T 180 T ’ 32,14
Administrativos .7 ‘ : 125 446
TOTAL ... 2 © 560 : 100.00 -

Fucnte: Elaboracién propia con datos del Centro de S‘cn"ici'os Piblicos de‘Ctiauﬁidéh Lzcalli
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CUADRO 3.

VOLUMEN DE BASURA GENERADA POR TIPO EN CUAUTITLAN 1ZCALLI, 1994

Tipo dc Basura

Dotmicilinia y Comercial %/
Industrial ©

Hospitalaria ©

Sin Recolectar

TOTAL

(TONELADAS).

Recoleccion al 100 % *

Toneladas %
100,176.6 59.28
25,539.5 15.11
2,916.4 1.74
40,337.5 23.87
169,000.0 100

Recoleccion Real *

Toneladas %
85,256.7 50.45
21,735.7 12.86
2,507.6 1.18
59,500.0 35.21
169,000.0 100

Fuente: Eluboracién propia con datos del Primer Informe de Gobicmo, 1994 Femando Albuto
Garcia Cuevas. y con las estadisticas del Centro de Servicios Pliblicos de Cuautitlin Izcalli.

“ Tmplica la utilizacién cabal de las 47 unidades de recoleccién con que cuenta ¢l ayuntamiento

para prestar el servicio, situacién que no se da por lo explicado en el capftulo IV del presente

cstudio,

2 Es el nivel de recoleccion que mancja cl ayuntamiento en basc a la utilizacién real de tas

unidades (para mayores cxplicaciones remitirse al capitulo IV de este mismo trabajo).
%/ Incluye basura domiciliaria, de calles y parques, mercados y otros comercios.

° Unicamente s¢ consideran aquellos descchos que no son clasificados como téxicos o peligrosos,

los cuales requieren un tnanejo especial (ver Ibid).

CUADRO 4.

VIAJES DE RECOLECCION DE BASURA Y TONELADAS RECOLECTADAS E

Frecuencia del Viﬁjé .

Diarios
Anuales

CUAUTITLAN IZCALLI, 1994,

- ;-Nt’milcnfpv d‘e{Y,izijcs_; i m,’I‘,onélad;:rschgq!c;c_t:@das
175 S 3518

428875

128,662.5

Fuentc: Elabbl'acién propia con daios del Cs»:hﬁ'o:tvlyc Servicios Piblicos de Cu.numl(m Izcalli, -



CUADRO 5.
COSTOS ANUALES DE LA MANUTENCION DEL SERVICIO DE LIMPIA EN
CUAUTITLAN 1ZCALLI, 1994, .

Concepto ’ N$ % dcl Total
Sucldos y Salarios 2'830,757.00 31.88
Mantcnimiento ? 93,326.00 1.05
Combustibles 37087,900.00 3477
Mantenimiente  del  Relleno 2'867.931.00 32.30
Sanitario / ER :
TOTAL §’879,914.00 100.00

Fuente: Elaboracién propia con datos del Centro de Servicios Publicos de Cuautitlin zcalli.

3 En esta categoria se incluyen todos los gastos generados por ¢l mantenimiento a las unidades en
el taller, cn el cual se realizan las reparaciones pertinentes a cada una de ellas.

3/ Monto total de los pagos realizados a la empresa contratada por el ayuntamicnto para hacerse
cargo del funcionamicnto del Relleno,
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ANEXO H.

RI’CURSO’) REQUERIDOS PARA LA RECOLECCION TOTAL DE LOS
DESPERDICIOS GENERADOS EN CUAUTITLAN IZCALLL =~

Para recolectar 463 toneladas de basura al dia en el municipio de Cuauutlén
[zcalli (169 000 anuales) es indispensable tomar las siguientes medidas: PR

. Incrementa.r 55 los vnjes de recolecclon por dla, de igual modo las rulas de :

S pon_sidé’r
una antigiedad
rubro, sepued

supondremo
concesionar

P segun datos nponados pur la agencia Mercedes Benz Gatélite para camiones f'ompm l'xdnras tbtilnres
y de volteo (pru:mc de diciembre de 1994),
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Los restantes 1.4 millones de nuevos pesos, concernientes a la inversion fija, se
destinarian a la adquisicién de wn edificio acorde a las necesidades de la empresa, si es
que 1o cuenta con uno. Los cuales, en caso coutrario, podrian ulilizarse para la
adquisicién de otros activos, como barredoras mecanicas por ejemplo.

_Los co o3 derivados de la contratacion de personal , del mantenimiento de las
unidades y::del-relleno sanitario dependen de cuestiones particulares de la empresa
seleccionada para prestar el servicio, aquf se estd hablando de su politica salarial, sus
estados finaicieros y de su capacidad para manejar ol relleno sanitario por su cuenta o
por metio ‘de terceros (continuando con el contrato pactado entre el municipio y la
empresa particular encargada del relleno).
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