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INTRODUCCION

En las dltimas dos décadas del siglo veinte de un mundo globalizado, se han
desarrollado politicas para el redimensionamiento estatal, con el objetivo de fomentar
eficiencia, eficacia y adelgazamiento en las actividades de! Estado. De esa forma se
han disefiado y puesto en marcha diversas politicas de privatizacion de actividades
productivas y de servicios hasta entonces en manos del Estado. Lo cual ha traido
consigo un acalorado debate, cuestionando hasta la falta de gobernabilidad, respecte
a la conveniencia, alcances y consecuencias del proceso privatizador y sus multiples

manifestaciones, como lo es la concesion de los servicios publicos municipales.

Y me refiero particularmente al ambito municipal en general, porque es la célula
de la organizacion federal y como tal se enfrenta de cara al fin de siglo ante
perspectivas politicas, econdmicas y sociales totalmente complejas, y a la prestacion
de los servicios publicos en particular, ya que estos representan: ia busqueda de un
bienestar comun a través de la cristalizacion de politicas gubernamentales; son vistos
como indicadores fundamentales del desarrollo municipal, siendo un reflejo de la
capacidad administrativa de las instancias encargadas de prestarlos; son materia para
la emision de juicios y evaluacién de la administracién en su totalidad. En suma

representan la cara visible de la administracion municipal
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Todo esto contextualizado en un ambito municipal en donde persisten los
reclamos por autonomia real y una asignacion de recursos equitativa a las necesidades
sociales. En una sociedad plural y democrética en la cual resulta innegable incluir en la

agenda de las relaciones sociedad y gobierno, nuevas formas de enlace e interaccion.

Bajo esta perspectiva y ante !a creciente necesidad de dotar de servicios
basicos con mayor calidad y cobertura, se han desarrollado esfuerzos por parte de los
gobiernos municipales para introducir politicas innovadoras que respondan con
eficiencia y eficacia a los requerimientos de la sociedad. Asi en afios recientes las
tendencias de contraccion eslatal y privatizacion, le imprimen al panorama de los
servicios publicos municipales un matiz peculiar en donde prevatecen tas tesis de la
eficacia del mercado y de |a empresa privada. En el que a su vez el gobierno asume el
papel de rector de las politicas de servicios, concediéndole a particulares parte de la

ejecucion o conservando para si otra parte, pero actuando siempre como orgquestador.

Dentro de toda Ja diversidad municipal, desafortunadamente tan solo unos
cuantos municipios cuentan con las condiciones necesarias para satisfacer
eficientemente la prestacion de servicios. Propiciando diversas reflexiones en torno a
niveles de desarrollo municipal, teniendo la concepcidn de municipios de primer nivel,

ya sea por su potencialidad potitica, econémica o social.

E! municipio de Naucalpan de Juarez el que por mucho se liene considerado
como unc de los mas importantes del pais, si no es que el mas importante. Del cual es
innegable su enorme capacidad econdmica, pero también es inccultable el enorme reto
que significa gobernarlo y dotarlo de servicios, acorde a la doblemente exigencia
ciudadana, encontrando justificadamente la necesidad de eficientar los sistemas de

seguridad publica, agua potable, alcantarillado y limpieza urbana.

En el caso particular del servicio municipal de limpia en Naucalpan, objeto de
estudio de la presente investigacién, encontramos que en el periodo de la misma se

recolectaban en promedio 1,300 toneladas diarias de basura, las cuales son
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depositadas en el relleno sanitario municipal, el que a su vez se enconiraba a un ano y
medio de cumplir con su utilidad. Realizindose todas las actividades del servicio de
recoleccién, traslado y confinamiento de desechos con un parque vehicular obsoleto e
insuficiente, con una plantilia de personal excesiva y mal empleada; en comunidades
de muy dificil accesc y otras de zona residencial e industrial, sin un mecanismo de
recoleccion apropiado a las exigencias de los diversos actores politicos, econémicos y

sociales del municipio.

De esta forma alcanzo a vislumbrar que la problematica fundamental de todo
este proceso, radica en el enorme reto que tiene el municipio de Naucaipan por

satisfacer eficientemente en cobertura y calidad la prestacion del servicio de limpia.

Por lo que la presente investigacion tendrd como objetivo principal, el de
describir y analizar en los marcos juridico, econdmico, politico y social de la
privatizacién y el desarrolio municipal, los factores que dieron forma a la concesion del
servicio de limpia en Naucalpan de Judrez, México, en el periodo comprendido de 1991
a 1995. Asi como las fallas u omisiones detectadas en este proceso gue ocasionaron el
inicio de la reversion a la concesion. Planteando la problematica actual de la cobertura,
eficiencia y costos en la prestacion del servicio y la posibilidad latente de seguir
buscando en la iniciativa privada los niveles de eficiencia y calidad pretendidos para

este servicio.

La hipétesis central de este trabajo es que la prestacion de los servicios publicos
municipales analizados como la cara visible de los ayuntamientos y ante la persistente
demanda municipal de mayores recursos y autonomia, se enfrentan de cara al fin de
siglo ante profundos desajustes econdmicos, politicos y sociales. En contraparte existe
una sociedad cada vez mas demandante y exigente de eficiencia y calidad para la
prestacion de los mismos. De igual forma otro sector de la sociedad, impulsa cambios
tendientes a una mayor participacion de |a iniciativa privada en el rubro de los servicios

publicos.
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Ante lo cual el ayuntamiento de Naucalpan de Juarez no se ha podido retraer, al
confrario cuenta ya con la experiencia de haber iniciado la concesién del servicio de
limpia en 1991, a una empresa que resulto inoperante tanto técnica, como legal y
operativamente. Por lo que las autoridades municipales se vieron en la necesidad de
dar marcha atras y revertir la concesion, con su consecuente costo politico, econamico
y social.

Lo anterior no debe ser motivo para dejar de lado, los beneficios ofrecidos por la
iniciativa privada en la prestacion del servicio de limpia. Por lo que se deben analizar
exhaustivamente los errores y omisiones detectadas en el proceso de concesion. Y
reiniciar el estudio objetivo y responsable de las politicas privatizadoras, el desarrollo
municipal y la participacion ciudadana, asi comoe las variables propias del desarrollo de
Naucalpan, de la prestacion del servicio de limpia y det marco legal que engloba todo el

proceso de concesion.

Solo bajo estas premisas el ayuntamiento de Naucalpan, podra dirigir con éxito
una politica para la concesién del servicio municipal de limpia y ofrecer a la ciudadania

eficiencia y calidad en la prestacion del mismo.

El contenido de la investigacion se compone de los siguientes apartados: en el
capitulo | “El Redimensionamiento del Estado”, se introduce al marco conceptual de {a
privatizacién, el proceso que trae consigo y la técnica para llevarse a cabo, sus
obstaculos, alternativas y consecuencias, pasando por la transformacion del Estado de

Bienestar al Estado Neoliberal.

Para el capitulo 1l "El Municipio y la prestacion de los servicios publicos™, se
inicia nuevamente con una descripcidon conceptual del municipio mexicano y los
servicios piablicos municipales, sus diferentes formas de prestacion, las bases que lo
fundamentan y un andlisis de la participacion ciudadana en el desarrollo municipal y

sus reclamos de mayor autonomia y asignacion de recursos.



Introduccion

Asl hasta el capitulo 11 “La concesion de los servicios piblicos municipales”, en
el que se aborda la concesion del servicio de limpia municipal, del cual se describe su
marco metodoldgico y conceptual. Aunado a esto, el interés por saber la forma en que
se ha desarrollado la concesidn del servicio de limpia, me Hlevo a revisar la informacidn
disponible a nivel mundial y nacional, encontrando algunas experiencias de concesidn
en los Estados Unidos de América y México. Pretendiendo describir, analizar y difundir

estas experiencias, buscando aprovechar el potencial alcanzado en estas.

En el capitulo V * E| servicio de limpia municipal en Naucalpan de Juarez”, se
investigod todo lo concerniente al estudio de caso, la prestacion del servicio de limpia en
el municipio de Naucalpan, incluyéndose aspectos fundamentales del desarrolio
histérico, economico, politico y social de este. Y principalmente se abordan
complelamente las causas y condiciones que prevalecian en el periodo histdrico de
1991 a 1993, que dieron origen a la decision del ayuntamiento de Naucalpan de

concesionar este servicio,

Por lo anterior fue necesario desarrollar el capitulo V “ La concesién del servicio
de limpia a la empresa Desechos Soélidos de Naucalpan S.A. de C.V. ", en el que se
incluye el programa de concesion, las irregularidades detectadas en la ejecucion del
mismo y las condiciones que orillaron a la administracion municipal 1994-1996 a revertir
esta concesion, Asimismo se analizan las consecuencias y aportaciones de este hecho

histérico.

Para abordar en el capitulo VI “Propuestas de factibilidad para la concesion del
servicio de limpia en Naucalpan™, con que cuenta el municipio de Naucalpan para
eficientar la prestacion de! servicio de limpia a través de la participacion de la iniciativa

privada,

Anexando al final de !a investigacién una cronologia de todo el proceso de
concesién y reversion del servicio de limpia, con la finalidad de orientar al lector

respecto a las fechas en que se fueron suscitando dichos acontecimientos; asimismo
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expongo un glosario de términos que busca enriquecer el conocimiento de algunos

conceptos técnicos y especificos de esta investigacion.

Una ultima consideracion seria la de explicar que a lo largo de toda esta
investigacion predomina un caracter descriptive y muy apegado a las bases
programaticas, juridicas y de coordinacién para la prestacion de los servicios publicos,
ya que el desconocimiento ¢ el conocimiento parcial de estas bases ha propiciado en
gran medida la falta de programas eficientes que resuelvan el problema de la basura,
en todas sus etapas: generacién, recoleccion, tratamiento y disposicion de los

desechos sélidos municipales.

Razén por la cual el manejo de los temas aqui tratados obedece a esqguemas y
conceptos muy técnicos, por lo que fue necesario abordarlos descriptivamente,
propiciando asi un conocimiento mas preciso de los temas abordados, incorporando
por mi parte consideraciones y reflexiones personales al final de cada capitulo y en las
conclusiones, que busquen dar una explicacion a los factores que influyeron en la
concesion del servicio de limpia en Naucalpan de Juarez, y al mismo tiempo despejar la

hipotesis general de este proyecto de investigacion.



CAPITULO 1
EL REDIMENSIONAMIENTO DEL ESTADO

En este capitulo tendremos por objetivo el de determinar en que medida la
transicion del estado de Bienestar al Estado Neoliberal, se ha hecho patente en el
ambito municipal. Abordando la conceptualizacidn tedrica de la privatizacion, como
factor clave dentro de esta transformacion, asi como las caracteristicas, categorias
conexas; la técnica, el proceso, obstaculos y alternativas a las que se sujeta la

privatizacion.

1.1. Del Estado de Bienestar al Estado Neoliberal

Entendemos por redimensionamiento del Estado, a todo el conjunto de politicas
tendientes a redefinir el papel del Estado en aspectos tan fundamentales como son la
politica, la economia, el comercio y de las relaciones del Estado con la sociedad. Esta
nueva visién del estado en la sociedad no es nueva, ha requeride de un proceso lleno
de cambios en cuanto a la mentalidad y la forma de gobernar, inducido por fuertes

corrientes econdmicas que a nivel mundial han redefinido anteriores politicas liberales.

Resulta imprescindible contar con los elementos que dieron forma al
surguimiente de! Estado Neoliberal tal y como lo conocemos hoy en dia, para tal efecto
debemos partir de! analisis del debilitamiento del Estado Benefactor - su antecedente-

asi como de las caracteristicas que le dieton forma y concepcion.
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1.1.1. Estado Benefactor
Para tener una mejor vision del pape! del Estado Benefactor, a continuacion se
mencionan su concepto y diferentes caracteristicas que en forma general se vinteron

dando a nivel mundial y en forma especifica en nuestro pais.

El Estado benefactor se basa en la teoria keynesiana que propugna el hecho de
que el Estado tiene tareas macro econdmicas a cumplir ' y la “mision fundamental de la

intervencion econdmica del Estado es la salvaguarda del sistema capitalista”

La teoria keynesiana surge durante fa crisis del sistema capitalista de 1929-1933
y es mediante |a intervencion del Estado que se pretende salir de ella, de este modo
surge la nocion del Estado Benefactor.

El Estado de Bienestar como mecanismo de regulacion estatal y estabilizacion
capitalista de corte keynesiano, refuerza y consolida practicas partidistas y actividades
propias de !a democracia liberal burguesa. Socialmente establece y mantiene
instituciones de seguridad social (empleo, vivienda, educacién, salud). Filosofica e
ideologicamente contrarresta ese individualismo arraigado de los inicios del capitalismo

a través de la predicacion cristiana y el idealismo clasico.?

El Estado de Bienestar es una estructura en la que el poder politico se emplea
para modificar con medios legislativos y administratives, el juego de las fuerzas del

mercado en 3 sentidos:

a) Garantizar a los individuos y a las familias, una renta minima independiente del valor

de su trabajo en el mercado y de su patrimonio.

' Vilchis Roberto “Estado, economia y empresa publica” Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica. México, afio 111, No. 3, julio 90 p. 248-249 Citado por Blazquez Lorena “La
privatizacién en México de 1981 a 1991: Un analisis politico.” Tesis de Licencialura, UNAM, ENEP
Acatlan, 125 pp.

? Arguedes Sol “El Estado Benefactor ;Fendmeno ciclico? México Mundo, 1990. p21-25 Citado por
Blazquez Lorena op. cit. p 10-13
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b)

c)

Reducir la inseguridad social, capacitando a todos los ciudadanos para hacer frente
a situaciones dificiles tales como la vejez.
Garantizar a todos las mejores prestaciones posibles en relacién a un conjunto

determinado de servicios.

El Estado de Bienestar es aque!l en el cual se da una intervencion estatal en

areas estratégicas de la economia, y presta sus servicios que por su naturaleza, no son

suficientemente lucrativos como para que los proporcione la iniciativa privada. * El

Estado benefactor presenta 3 formas historicas®

1

2}

Socialdemocracia.- Surge en Europa con una serie de cambios econdmicos que
daban pauta para que el sector ohrero obtuviera mayores niveles de vida y mejores
condiciones de trabajo; asi mismo daban reformas que la empresa privada era
incapaz de financiar. Desarrolldandose a consecuencia de las innovaciones
tecnoldgicas de origen militar a raiz de la Primera Guerra Mundial. Pero es hasta la
década de los cincuentas, en la posguerra, cuando el Estado Benefactor crece y se
desarrolla con el Plan Marshall, creandose la economia mixta; cuando el Estado es
capaz de levantar una economia en crisis, producto de la Segunda Guerra Mundial y
cuando existe un movimiento obrero perfectamente maduro como resultado de una
serie de fuchas por alcanzar sus ideales. Asi [os poderes politicos socialdemocratas
son acogidos y apoyados por diferentes sectores de la sociedad, y es en este

momento cuando se visualiza el periode mas floreciente del capital mundial.

Welfare State-New Deal .- Establecido en Estados Unidos por Roosvelt a raiz de |a
crisis de 1929, fortaleciendo la revolucion keynesiana en la teoria econémica, que a
su vez sirvid para pulir el viejo proyecto europeo. Llevando esencialmente a la

practica la intervencion econdmica e industrial dei Estado.

3 Pico Joseph Teorias sobre el Estado de Bienestar México, Siglo XXI, 1987. P133
* Arguedes Sol. op. cit, p25-36
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3) Populismo.- Desarrollado en América Latina por la naciente burguesia nacional
tradicionalmente antiimperialista, que ve en el estado interventor, un defensor de sus
intereses frente al imperialismo norteamericano. Generalmente se degeneraron en
dictaduras militares, elecciones fraudulentas u otras formas de corrupcion politica
como el nepotismo, luchas desleaies por el peder o la utlizacion de éste para

provecho personal.

Las condiciones que conforman el Estado de Bienestar en nuestro pais, se
contemplan en el proyecto nacional surgido de la revolucién de 1910, pero se
consolidan a partir del populismo cardenista y tiende a desaparecer en el sexenio de

Miguel de ta Madrid. De las cuales destacan:

+ Fortalecimiento del Estado como rector de la economia.

+ Ensanchamiento de la clase media.

s Crecimiento y desarrolio del IMSS, INFONAVIT e ISSSTE.

« Preocupacion y fomento de la educacion publica.

+ El auge que tomaron los principios de solidaridad y justicia sociales.

= Y aln mas importante, fa supeditacién del movimiento obrero organizado respecto al

capital, en aras del desarrollo de las fuerzas productivas del pais.

La intervencién del Estado en la econcmia fue una necesidad gue se dio

basicamente por las siguientes causas:

a) Rescate de empresas privadas en quiebra

b} Intervencién en seclores estratégicos (generaciéon de energia eléctrica y extraccion
de recursos)

c) Creacidén de empresas que por su naturaleza no eran suficientemente lucrativas

para el empresario privado.

Ante el fracaso del Estado Liberal (basado en el dejar hacer, dejar pasar), surge

el Estado Benefactor donde se encuentra una planeacion econdmica, politica y social,

10
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que favorecen a las clases desprotegidas, no como una etapa de transicién hacia el
socialismo sino para reafirmar y salvaguardar el sistema capitalista, dandose en esle

momento el florecimiento del mismo.?

Sirviendo el Estado como mediador entre el capital y el trabajo, categorias
tradicionalmente antagénicas. Lograndose significativas conquistas sociales en Europa

y Estados Unidos teniendo como base las ganancias del capitalismo.®

El Estado Benefactor es visto en el sentido de restablecer el equilibrio entre
oferta y demanda, y sobre todo en Ia capacidad de recuperar estatalmente la autonomia
politica de la clase obrera, al mismo tiempe que manifiesta la capacidad de captar el
conflicto y la presencia de las luchas obreras para darles la forma y canalizacion que

requiere la salvacion del capitalismo. 7

Descritas las premisas fundamentales del Estado Benefactor, pasemos ahora a
describir las condiciones bajo las cuales se dio forma al proceso en el que dejo de tener
preponderancia este esquema gubemamental, para dar paso a lo que se considera
como Estado Neoliberal. Situacion que desde mi punto de vista, resultaba necesario
alejar al Estado de algunas funciones que hasta entonces venia ejerciendo, pero sin
descuidar aquellas que le resuitaran prioritarias en cierto momento, para hacer asi lo

que se ha dado en llamar el neoliberalismo a la mexicana.

1.1.2. Desmantelamiento del Estado benefactor
Existen 6 factores que indican que el Estado Benefactor ya cumplio su etapa de
acreditacidon historica:
1. Déficit creciente para financiar el gasto publico
2. Combinacion de inflacién con recesion

3. Expansién de gastos burocraticos y administrativos.

* Farfan Guillermo “Capitalismo, Trabajo y Estado de Bienestar en el capitalismo avanzado™ La crisis del
Estado da Bienestar. México, Siglo XX{-UNAM _ p24.

¢ Arguedes op. cit. p. 88

? Farfan op. cit. p. 43

1"
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4. Desplazamiento de la iniciativa individual en los procesos del mercado
5. Exceso de reglamentacion que obstruye los movimientos de ia sociedad

6. Extension de una red administrativa innecesaria.®

Encontrando en la privalizacion de empresas estatales y una disminucion del
gasto social, la mejor forma para desmantelarlo. Al respeto Milton Friedman, principal
partidario del neoliberalismo econdmico afirma que el Estado Keynesiano, debe
desaparecer, eliminario de su pape! regulador, benefactor y recaudador; y regresar al
liberalismo econdémico, del dejar hacer, dejar pasar. Conllevando al fibre mercado, libre
empresa y libre comercio internacional, con el objeto de alcanzar el mejor de los

mundos posibles.?

En ese mismo sentido, Efliot Berg '® dice que las empresas estatales han
fracasado y constituyen mas una sangria para el presupuesto nacional que un medio
para generar nuevos recursos, sugiriendo ia privatizacion de éstas como un medio para
estimular el crecimiento del mercado mundial, el desarrollo de un clima empresarial y

condiciones atractivas para la inversion extranjera.,

En contraposicién existen ideas que propugnan por un redimensionamiento del
Estado de Bienestar, en virtud de que no puede desaparecer porque tiene una tarea
histérica que la iniciativa privada no puede cumplir. Proponiendo limitar la intervencion
estatal en areas estratégicas y de bienestar social, como protecciéon al trabajo,

tradicionalmente explotado por el capital.

8 Uvalle Ricardo “La nueva racionalidad del Estado Mexicanc™ Revista del Colegio ; Tamafio del Estado?
CNCPAP, Méx, afo 11, n3, julic 90, p.177. Citado por Blazquez Lorena op. cit

® Villarreal René. Mitos y realidades de la empresa pablica. México, Diana, 1988, p88

'9 Berg Elliot. *Privatizacién: Desarrollo de un enfoque pragmatico™ Perspectivas econdémicas. Washington
D.C. No. 4, 1987 p. 7 Citado por Blazquez Lorena op. cil.
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1.1.3. El Estado neoliberal

El Estado Neoliberal dejando atras las politicas proteccionistas y de bienestar
social del Estado Benefactor, se basa en la concepcion de que el mercado y el libre
desarrolio de sus fuerzas, permiten asignar de manera eficiente fos recursos
productivos: la tierra, el trabajo y el capital, en las distintas actividades econdmicas de

la sociedad.

El neoliberalismo es una concepcién politica, ideolégica y econdmica que se
contrapone al intervencionismo estatal y lucha por instrumentar y dar a conocer las
ventajas de la privatizacion."' Sin pretender de ningin modo una caracterizacion
exhaustiva y detallada de! neoliberalismo, sefialaré a continuacion algunos de sus

rasgos fundamentales:

Reguta la economia, no la interviene, mediante sus acciones favorece el
mercado libre y la propiedad privada. Teniendo como politicas fundamentales la
privatizacién del sector publico, la desregulacion y el desmantelamiento del Estado de
Bienestar. En el aspecto economico predomina la implementacion de politicas
monetaristas, siendo la inflacion el enemigo principal, para lo cual es preponderante el
amarre de salarios en favor del capital, ajuste de las monedas via devaluacidn,
deslizamiento, manejo de tasas de interés para encarecer el dinero y el credito,
reestructuracion de empresas estatales, proponiendo su venta para dar paso a la

privatizacion.'?

Asimismo induce a un sindicalismo gremial y no politico, haciendo de la fuerza de
trabajo un factor exclusivamente de produccion. Marcando énfasis en la apertura hacia
el exterior basado en la inversién extranjera, tralando de incorporarse plenamente a la

economia internacional.

" Uvalle op.cit. p. 177
"2 Blazquez op.cit. p. 27-30



El Redimensionamiento del Estado

En lo que concierne a nuestro pais y las consecuencias que ha originado {a
puesta en marcha de las politicas necliberales, y a efecto de despejar la interrogante,
de la forma en que afectaron éstas, a las economias y sociedades municipales. Haré
referencia a Jorge Narro Monroy'>, quien considera que el neoliberalismo no es nuevo
en Latinoamérica, la ideologia fiberal ha estado entre nosotros desde el siglo pasado, ni
tampoco significa un rompimiente con el modelo del estado benefactor. - lo que para
José Juan Sanchez *, significa la implementacion de un neoliberalismo a la mexicana,

muy suf generis - .

Ya que existe un hilo conductor que articula las etapas o politicas economicas,
refiriendose a la creciente acumulacidn concentrada en pocas manos y en pocos sitios,
y una internacionalizacion cada vez mayor del capital, que se traduce en una mayor
dependencia respecto de las empresas transnacionales, traduciéndose también en un
progresivo empobrecimiento de los sectores campesino, laboral y de las clases medias.
Incorporando también marcados mecanismos de asistencia social, como es el caso de

lo que fue Solidaridad.

En ia década de los ochentas nuestro pais se vio inmerso en conceptos como:
Modernidad, Modernizacion y Reforma del Estado. Términos con los cuales fue
bautizado el neoliberalismo con los Presidentes Miguel de la Madrid y Carlos Salinas.
Sexenios en que se acent(o la crisis legada por José Lopez Portillo, en los que se
implementaron politicas netamente de corte nealiberal, de las cuales aun no existe una

recuperacidn total en las economias domésticas. Algunas de esas politicas fueron:

« Abrir la economia a la competencia internacional.

» Abaratamiento de la fuerza de trabajo.

"2 Narro Monroy Jorge. Investigador del Institute Tecnolagico de Estudios Superiores de QOccidente, quien
publicé “La Modernizacién de México: Ef Neoliberalismo™ Christas No. 652, Febrero de 1992 p. 7-17

4 gancher Gonzalez José Juan “La privatizacion en el proceso de desmantelamiento del Estado de
Bienestar al surgimiento del Estado Neoliberal™ Tesis para obtener el grado de Maestro en
Administracion Publica. UNAM. p. 113

14
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* Atraccion de divisas mediante el turismo.

= Garantizar el poder de compra del délar.

» Hacer rentable el mercado de capitales.

» Renegociacion y pago puntual de los intereses de la deuda externa.

» Reduccién de los subsidios a las clases populares, asi como la participacion del
Estado en la economia.

= Controlar el déficit def sector publico.

Aspectos que sin lugar a dudas fueron debilitando la economia interna de las
instituciones gubernamentales, notandose el interés excesivo por cubrir compromisos
econémicos internacionales como la tnica via de crecimiento nacional. Observandose
los siguientes desajustes sociales, politicos y econémicos, que fueron arrastrando a los

Gobiemos Locales - entre otras instituciones- a una crisis de enormes proporciones ;

+ El Estado se vio despojado de rectoria econoémica y de soberania nacional.

s La inflacibn lejos de desaparecer ha continuado permanentemente con sus
escaladas.

» Se intensificod la concentracion de capital en muy pocas manos.

« La pequefia y mediana industria fue brutalmente golpeada

« Se desempled una enormme cantidad de mano de obra y las relaciones obrero
patronales fueron sumamente flexibilizadas en favor de los segundos.

« Se pauperizé la clase media, hundiéndose cada vez mas a los trabajadores.

¢ Se desatienden instituciones de salud, educacion y servicios.

Viéndose los municipios inmersos en toda esta problematica no tuvieron mas
opciones ante al falta de recursos, que desarrollar mecanismos de sobrevivencia,
economias de traspatio y de defensa.

Como punta de lanza, el neocliberalismo vio en la privatizacion de empresas un

mecanismo ideal para implementar politicas, que adelgazaran el tamafo del Estado.

15
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Por io que ahora anaiizaremos a fondo esta vertiente neoliberal, objeto de estudio de la

presente investigacion.

1.2. Conceptualizacidn de la privatizacién

La palabra privatize, privatizar, aparecid en 1983 y se le definia estrechamente
como “convertir en privado, especialmente traspasar {una empresa ¢ industria) e!
control de la propiedad publica a la privada”. Pero el término ya ha adquirido un
significado mas amplio, ha llegado a simbolizar una nueva forma de contemplar las
necesidades de la sociedad y el replanteamiento del papel del gobiernc para
satisfaccion de éstas. Esto implica confiar mas en las instituciones privadas de la

sociedad y menos en las del gobierno, para satisfacer las necesidades de la gente.

La privatizacion es el acto de reducir el papel del gobierno o aumentar ia funcion
del sector privado, en una actividad o en |a propiedad de los bienes. Pero el conceple
de privatizacion va mas alla, encerrando una variedad de significados gue en relacion
con otros conceptos hace aun mas dificil su comprensién, esto es asi porque la
privatizacion esta ligada a un conjunto de fenémenos y actividades que se refieren a la

disminucidn de la intervencidn estatal,

En un sentido mas estricto, citando a Steve Hank'® la privatizacion se le
conceplualiza como * fa transferencia de los bienes y funciones del servicio del sector
publico al privado. Asi abarca actividades como la venta de empresas propiedad del
Estado y la contratacidon de servicios pablicos con contratistas particulares”, objeto esto

ultimo de nuestro presente analisis.

Sin embargo se puede hacer una referencia ain mas amplia con Omar
Guerrero'®, para quien fa privatizacion parece ser un conjunto de fenémenos

articulados bajo un factor comun, la retraccién del Estado.

> Hank Steve. Privatizacitn y Desarrollo, México, Trillas, 1989 p. 16
*® Guerrero Omar. “Privatizacion de la Administracion Publica™. p. 113
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Atendiendo a los tipos de privatizacién '’ encontramos que existen los siguientes:

1) Privatizacion silenciosa. Se refiere al proceso que precede a la privatizacion,
existiendo dos lipos:

a)} Independencia corporativa, dandole un caracter corporativo a una organizacién
publica.

b) Contratacion, aqui el gobierno sigue siendo el responsable por las actividades,
pero de hecho subcontrata la realizacion de las aclividades a una entidad
privada.

2) Privatizacion pasiva. Transferencia de actividades no aprovechadas por el gobierno.

3) Privatizacién paralela. La privatizacion de ciertas actividades causa directa o
indirectamente la privatizacion de otras.

4) Privatizacién progresiva.- El gobierno interpreta la Legislacion en favor del sector

privado en desventaja de sus propios servicios y empresas.

Esta breve explicacién del concepto que implica la privatizacién no basta para
conceptualizarlo de una forma integral, ya que como veremos mas adelante, sus
alcances y limitaciones hacen de esta politica un tema muy interesante, desde el punto

de vista social, econémico y politico.

1.2.1. Caracterizacion y categorias conexas
Para tener una mejor conceptualizacidn de lo que es la privatizacion, conviene
mencionar las diferentes formas que puede adoptar, tal es el caso de las que a

continuacién se describen.

1.2.1.1. Desincorporacion
Uno de los procesos mas especificos y que sirven para explicar a la privatizacion,
es la desincorporacion, que se define como la venta de capital social o una liquidacion,

para concluir actividades de la empresa y vender acciones.'®

" \Walravens A. La privatizacion, formas y affernativas. CIDE, México, V2, N1 junio 86 p81. Citado por
Blazquez Lorena op. cit.
B ganchez Joseé Juan. op.cit p. 114

17



El Redimensionamiento de! Estado

Es decir, deshacerse de aparatos productivos o administrativos que hasta
entonces se venian operando, pero que bajo ciertas circunstancias ahora puedan

representar cargas extras al aparato gubernamental.

1.2.1.2. Desreglamentacion

Desreglamentar significa eliminar los elementos normativos asociados a la
proteccioén de intereses sociales, incluso los de orden laboral. " Esta concepcion se
enmarca dentro del neoliberalisme econdmico, ya que requiere de una amplia
desreglamentacion para que las fuerzas de! mercado operen libremente y pueda
llegarse al ideal del liberalismo. Desreglamentaciéon es “una disminucién de las
funciones de gobierno en las areas de planeacidén y regulacion™® Significando la
renuncia del gobierno a regir o regular ciertas relaciones sociales, las de orden
mercantil, cuya naturaleza es preferible dejarse en libetad para supuestamente

incrementar la productividad privada.?'

Como se puede observar todo proceso privatizador requerira de mecanismos
que eliminen trabas reglamentarias, pero aqui valdria la pena comentar que en el
analisis de la privatizacion en México, podremos encontrar politicas que vayan a la
inversa, es decir, creando o modificando reglamentos y ordenamientos juridicos que le
den sustento y validez a la privatizacion, ya que muchas instituciones se encontraban
indefensas ante esta posibilidad, debido entre otras causas al régimen benefactor que

hemos venido describiendo.

1.2.1.3. Contratacion
Consiste en la concesidn a empresas privadas de la realizacion de ciertas
actividades ligadas a la prestacion de los servicios publicos. Siendo una politica que se

refiere a la delegacién, no solo de ciertas actividades gubernamentales sino de servicios

" Ruiz Duenas Jorge, Empresa Publica: Elementos para un examen comparado. México, FCE, 1988, p.
352-355 Citado por Omar Guerrero

2 A Walravens, Op.Cit. p. 79-101 Citado por Omar Guerrero. op. ¢il,

! Guerrero Omar. op.cit. p. 228-229 Citado Jos# Juan Sanchez. op. cit
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plblicos completos y aun funciones publicas con fondos federales y en lugar del

gobierno.22

Esquema que considero es uno de los mas convenientes para los municipios que
decidan privatizar la prestacién de los servicios publicos, ya que como veremos mas

adelante, tiene muchas ventajas por sobre los demas mecanismos privatizadores.

2.2.1.4. Redimensionamiento

Es una categoria referida a los programas gubernamentales de modernizacion
de la industria, o de reconversion industrial. Desde ciertas perspeclivas, el
redimensionamiento parece ser una reduccion, pera no es asi necesariamente, ya que
también puede significar aumento. En ese sentido, apunta hacia una politica de
industrializacion caracterizada por la decisién del Estado de conservar su rectoria

econdémica.®?

1.2.1.5. Liberalizacion

Se refiere a la extension de actividades que estuvieron ajenas a la libre
concurrencia del mercado y se desempefaron bajo formas directas de regulacion
publica, para garantizar e! uso adecuado de los recursos en beneficio del consumidor.*
Esta categoria emerge como un cambio de estrategia, que refleja que un monopolio ha
dejado de brindar beneficios al consumidor y debido a su debilitamiento gradual resulta

mas conveniente que sea liberado del controi estatal.

"L a liberacién permite una reduccion de las regulaciones directas que determinan
el ingreso a un sector, los tipos de productos y servicios, el establecimiento de
precios y el riesgo de la competencia. La venta de empresas publicas es vista
como una liberalizacian, via la privatizacion.” 2

2 sanchez José Juan. op. cit. p. 116

2 1bid. p. 116-117

# Guerrero Omar. op.cit. p. 227

% ganchez José Juan. op.cit. p. 114-115
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1.3. La técnica de la privatizacion

Se lleva a cabo mediante un conjunto de etapas que a continuacion se
describen. Existe una primer presion, que puede venir de alguna agencia exterior
como el Fondo Monetario internacional, que pugna porque los paises deudores se
comprometan a reducir sus gastos gubernamentales. Esta misma presion puede
provenir de grupos al interior del pais, que solicitan mayor participacion en la actividad
econdmica. Una vez que se decide privatizar, el siguiente paso consiste en determinar
si la entidad estatal habra de permanecer en su situacion “vigente™ o si se deberan
descontar sus pasivos.

Otra parte de la técnica es el costo que debe pagar un gobierno por disolver una
entidad estatal. Asimismo debe considerarse que sera necesario hacer negociaciones
cuidadosas en torno de las gratificaciones que el personal espera como consecuencia,

de lo contrario podria surgir una renuncia de los empleados a la privatizacion.

Una vez privatizada la entidad es necesaria una reestructuracion financiera, para
lo cual el estado debe apoyar con politicas flexibles y adecuadas, al igual que la
desregulacion debe favorecer el funcionamiento de la nueva empresa privatizada. Un
aspecto adicional en la técnica de la privatizacion es la elaboracién del plan - estrategia,

para una nueva empresa gue requiere la recopilacién de datos e informacion.

De esta manera la cuestion de privatizar, para Rufus es un asunto de eficiencia.
Debiéndose despejar la siguiente interrogante: “¢Puede producir el sector privado
competitivo, un bien necesario a menor costo para la sociedad que el sector estatal?. Si

. . . . 26
la respuesta es afirmativa, entonces la privatizacién debe llevarse a cabo”

Para lo cual desde mi punto de vista, aspectos sociales como los servicios

publicos municipales, tendremos que analizar que la eficiencia contemple todas las

% pufus Water Alan “La técnica de la Privatizacion” Perspectivas econémicas. Washington, 1987/5 p. 59.
Citado por Sanchez José Juan. op. ¢it. p. 123-125
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etapas de estos, ya que como veremos mas adelante, son la cara visible de las
gestiones municipales.

1.4. El proceso de privatizacion
El proceso de privatizacién resulta complejo ya que cada entidad debe tratarse
por separado, debido al gran namero de consideraciones particulares que se tienen que

analizar en cada caso?. Asilos gobiernos deben tomar en cuenta:

« El precio minimo de venta, el lapso de tiempo nacesario para realizar la privatizacion,
la naturaleza del mercado donde opera la entidad (competitivo, monapolista, etc.)

« El porcentaje de capital que se piensa transferir al sector privado (venta total, parcial
mayoritaria o minoritaria).

« Las formas de asignacion del capital de las empresas entre los interesados internos y
externos.

» El papel que busca conservar el Estado para regular las actividades de las empresas

en su medio ambiente.

Concluyendo, no estaria por demds recalcar la obligacion de analizar por
separado cada proceso privatizador, abordando uno a uno los pasos gue fueron
levando a la decisién de privatizar, asi como sus alternativas, consecuencias e

impactos socio politicos.

1.4.1. Factores internos y externos que provocan la privatizacion
Existen factores que empujan hacia la privatizacion, desde dentro y fuera de los

gobiernos. Los cuales se pueden resumir en el siguiente cuadro:

¥ valenzuela del Rlo Alejandro “El proceso de Privatizacién: Reflexiones y Experiencias”. (Direccidn de
Organismos y Acuerdos Internacionales) documento 41 p. 5. Citado por Sanchez José Juan op. cit. p.
125-126
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CUADRO 1
FACTORES INTERNOS Y EXTERNOS DE LA PRIVATIZACION

FACTORES INTERNOS®

FACTORES EXTERNOS®

Los gobiernos nunca buscan lograr una
estatizacion integrai de la nacion y desde
un comienzo buscan consolidar una
economia mixta, para lo cual designan a
una empresa publica para que actue como
punta de tanza en areas especificas de la
industria.

La relacién existente entre las politicas de
ajuste propuestas del Fondo Monetario
Internacional y la privatizacion. Que
tienden a hacer cada vez menaor el papel
de! Estado en la economia,

Contraccion interna en la dinamica del
capitalismo, de! cual resurge una mayor
participacion, mayor capacidad de
inversiones y oportunidades de
comercializacion.

La incidencia del Banco Mundial, que ha
legado a la conclusion de que la
infraestructura publica se ve mas
amenazada por la escasez de recursos.

El Estado llega a privatizar o liquidar
empresas que contaban con una alta
carga de subsidios y en alguna medida
cumplieron con sus objetivos.

Las politicas de los paises del Tercer
Mundo, para prestar mayor atencion al
crecimiento de la mediana empresa, con
miras a la promacion del empleo y de la
mejor distribucién de los ingresos.

Un cuarto factor que promueve la
privatizacion parcial de las estructuras
econdmicas, ha derivado de una
conciencia creciente de que las empresas
muitinacionales hacen mucho mas que
transferir simplemente el capital de
inversion y el control de los aclivos, de
una sede a otra.

FUENTE: Sanchez José Juan. Op.cit. p. 126-129. Con esquema y resumen propio.

Tanto los factores internos como externos, influyen determinadamente en la

decisién de privatizar. Afirmar que uno sélo de estos factores incide en dicho proceso

de retraccion estatal, seria esquematizar a la privatizacién. Por lo que considero se le

deben acotar todos y cada uno de estos factores a cualguier proceso privatizador, ya

sea de una empresa o de un servicio publico como es el caso de la presente

investigacién.

2 Giadem Wilkiams. “Privatizacian de! dicho al hecho® Antologia editada por Horacio Boneo, Buenos
Aires, Ediciones El Cronista Comercial, p. 215-265. Citado por Sanchez José Juan. op. cit. p. 126-127 _
® paneo Horacio “Privatizacion: |deologia y praxis” Ibid p. 21-60. Citado por Sanchez José Juan. op. cit.

p.128-129
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1.4.2. Presiones a favor de la privatizacién

Hay varias fuerzas o presiones imporiantes tras el movimiento de privatizacion

que a continuacion se esquematizan en el Cuadro 2:

CUADRO 2

FUERZAS A FAVOR DE LA PRIVATIZACION

FUERZA OBJETIVO RAZONAMIENTO
Pragmatica Mejor gobierno, | Una privatizacion prudente lleva a servicios publicos mas eficientes
mayor eficiencia
Ideologica Gabierno Ef gobierno es demasiado grande, poderoso, invasive en 1a vida de
limitado que la gente y por ello, constituye un peligro para ta democracia. Sus
desempefe una | decisiones son politicas, de modo que son menos confiables que |as
funcién menor en | del mercado libre.
comparacién con
las instituciones
privadas.
Comercial Mas El gasto gubernamental forma parte importante de la economia; una
transacciones mayor cantidad del mismo puede y debe dirigirse a firmas privadas.
El sector privade puede hacer mejor uso de las empresas y bienes
estatales.
Populista Mejor saciedad | El pueblo debe tener mas opciones en los servicios piblicos. Debe

para satisfacer
sus necesidades

tener el poder de definir y afrontar sus necesidad comunes y
construir un sentido comunitario que se base mas en la familia, el
vecindario, la iglesia y las asociaciones étnicas y voluntanas, y
menos en estructuras burocraticas distantes.

FUENTE: Adaptado de E.S. SAVAS. op.cit. p18-20

Los anteriores razonamientos nos llevan a una conclusion preliminar, de que

todo proceso de privatizacion deberd buscar en todo momento la conciliacion de la

mayor

democraticos.

parte de

intereses  posibles,

mediante mecanismos transparentes vy

1.4.3. ; Qué ofrece la privatizacién?

Para Peter Pherson *° uno de los apostoles de la privatizacion, existen mayores

ventajas que desventajas, para llevar a cabo politicas privatizadoras. Como por

ejemple:

* Pherson Peter “Qué ofrece la privatizacion™ en Privatizacién y Desarrollo de Steve Hank op cil. p 26-

29.
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= La privatizacidn aumenta la calidad de las mercancias y servicios disponibles en et
mercado y lo mantiene sensible a las necesidades y demandas del consumidor.

» Permite que los gobiernos reduzean su déficit fiscal, mediante la eliminacidén de
costosos subsidios que mantienen a flote a las entidades ineficientes.

+ Mediante la distribucion de recursos de! mercado libre, la privatizacién crea a largo
plazo mas empleo y oportunidades.

» La privatizacién engendra economias competitivas y abiertas que facilitan mas
trabajos permanentes y salarios mas altos

+ Puede ser el paso oportuno para liberar a las economias de los paises en desarrollo,

del crecimiento lento de los daltimos afios.

Bajo este esquema pareceria que la privatizacién es la solucion a muchos
problemas nacionales, pero tendremos que despejar algunos argumentos detractores a
fin de determinar si realmente es una panacea, ya que como veremos en ¢l caso de la
concesién del servicio de fimpia en Naucalpan, ninguna de las bondades ofrecidas

resultaron ciertas cien por ciento.

1.5. Obstaculos y alternativas de la privatizacién

Para muchos analistas la privatizacion no es una panacea que por arte de magia
corrija errores econdmicos o politicos, ni mucho menos promovera un desarrollo fuerte y
sostenido por si sola; existen muchos elementos en su contra, detractores a ultranza y
fuertes criticas a su implementacién. A continuacién mencionaremos lo mas significativo

de esta corriente de oposicidn a la privatizacion.
1.5.1. Obstaculos politicos y juridicos
Uno de los obstaculos mas frecuentes y decisivos son los relativos al aspecto

politico de la privatizacion, de los cuales en un pais en desarrolic podemos incluir a la

mayor parte de intelectuales, circulos militares, sindicatos y burdcratas, los cuales en
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términos generales ven la posibilidad de perder espacios o intereses politico

econémicos.

Por ejemplo en nuestro pais podemaos citar las siguientes criticas en contra de la

privatizacion:

o Los resultados obtenidos muestran que solo el capital se beneficia con la
privatizacion.

+ La politica de desincarporacion no responde a los intereses y necesidades de la
mayoria de la poblacion, pues se reducen los presupuestos para los servicios.

« Da lugar a una mayor concentracidon de la riqueza, y no implica un incremento
automatico en los niveles de eficiencia, *'

« Ensanchar las atribuciones del mercado y despolitizar la economia, implica una
transferencia real de poder a favor del capital privado nacional o extranjero.

» Las clases populares son ias que llevan sobre si el peso de estas medidas. Por esto
resulta necesario plantear y debatir técnica y sobre todo democraticamente, los
problemas y las opciones, hasta formar los acuerdos politicos necesarios y decidir
entonces, 105 caminos a seguir.

« Existiendo amenazas contra el emplec det sector publico y sindical.

« Muchos servicios plblicos son monopolios naturales, asi que los debe manejar el
sector pubfico, debiendo proveerlos e! Estado para garantizar que los pobres los

reciban,

De acuerdo a la bibliografia de Thomas Peter 32 encontramos obstaculos que no

se han tratado sistematicamente, de los cuales podemos enumerar los siguientes;

« El derecho basico de privatizar. Antes de que se pueda llevar a cabo la privatizacion,

hay que establecer la autoridad fundamental def Estado. En el caso mexicano, se

3 tbid p. 46-48, 79-87
¥ Thomas Peter. “Las consideraciones juridicas y tributarias de fa privatizacion®, Citado por Sanchez
José Juan op. cit. p. 142-144
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establecen las areas estratégicas que corresponden al dominio directo de fa nacion y
las areas prioritarias que pueden ser objeto de privatizarse.

Las ventajas y complicaciones de la scberania. Uno de los principales factores que
hace a la privatizacion juridicamente poco usual, es su naturaleza de transaccion
entre una entidad soberana a individuos humanos y comperativos. Un gobierno tiene
inmunidad soberana a menos que renuncie a ésta.

Restricciones contractuales con prestamistas internacionales. En caso de existir
inversionistas extranjeros.

La reduccién de las disputas. Una de las necesidades criticas de a privatizacion, en
particular en la venta y contratacién de servicios publicos, es la de convencer a los
participantes extranjeros de que resuelvan equitativamente sus quejas legitimas.
intereses laborales y de trabajo. La proteccion que recibe el trabajador, sindicalizado
0 no, es determinante para revisar el estatuto juridico de los empleados actuales y
potenciales.

Una de las razones principales de instrumentar la privatizacion es para eliminar los
efectos de un monopolio gubernamental. Impidiendo la evelucién de monopolios
privados.

Es posible afirmar que ia privatizacion es una medida necesaria solo en algunos

casos, ya que sectores estratégicos de la economia tendrdn que seguir siendo

controlados por el Estado. Ademas se debe ver no sélo como una transaccion

financiera, sino que va mas alla, al traspasar porciones de poder que van a ampliar el

ambito de |as efites ecandmicas. Alterando la composicion de las relaciones, estructuras

e instituciones sociales.

1.5.2. Alternativas previas

Existen algunas alternativas antes de llegar a la privatizacion total de entidades

gubernamentales. *

¥ Sanchez José Juan op. cil. p. 144-147
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1. Privatizacién de la gerencia: Disefada para lograr un mejor balance entre el
comportamiento publico y el empresarial de una firma estatal.

2. Privatizacidn periférica; Venta de ciertas partes de 1a entidad, manteniendo e nucleo
productivo bajo la propiedad estatal.

3. Privatizacién a través de acuerdos y convenios con socios privados, tendiente a
planear futuras expansiones, dificiles de realizar por el gobierno.

4. La socializacién de la actividad gubermnamental, mediante el fortalecimiento de las
empresas y servicios estatales, como alternativa a la privatizacion. Convirliéndolas
en organizaciones de autogestibn que cumplan plenamente con los requisitos

sociales.

A manera de complemento bien valdria la pena adelantar para el caso de los
servicios plblicas municipales, que mucho antes de pensar en privatizar alguno, parcial
o totalmente, primero se deben analizar los mecanismos alternos de participacion
intergubernamental; con participacion de la iniciativa privada; con asociaciones civiles y

todos aquellos que la propia ley le faculta a los municipios mexicanos.

1.5.3. Consecuencias de la privatizacion
De a cuerdo a la metodologia de Walravens se logran identificar tres clases de

consecuencias **

A) Consecuencias del personal. Las relaciones laborales empeoran considerablemente
después de la privatizacion, debido a situaciones juridicas, recortes de personal,
reglamentacion de néminas, separacion del control y ejecucién del trabajo, los
intereses natos, de los trabajadores. Y principalmente debido a los enfoques

financieros y economicaos, reduciendo los problemas sociales a enfoques aritméticos.

B) Organizaciéon gubernamental. La reestructuracion del gobierno via privatizacion

presenta serios peligros, como el de compensar la mala administracion y restar

Hwalravens op. cit. p97-99. Citado por Sanchez José Juan op cil. p.147-148
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motivaciones al personal gubernamental. Descuidando la conveniencia y necesidad

de que los trabajadores participen en los cambios de principio a fin.

C)Consecuencias sociales. La privatizacion tiene una falla fundamental, la division

basica del gobierno y la sociedad.

Respecto al primer punto, deberemos recordar en todo momento que en nuestro
sistema politico laboral, predominan los matices sindicales solapadores vy
proteccionistas a un importante segmento de trabajadores, que han encontrado en los
sistemas gubernamentales, un caldo de cultivo idéneo para sus practicas de ineficiencia
y corrupcion. Y que al ver amenazados sus intereses por una eventual privatizacion,

pondran una enorme gama de recursos para oponerse enfaticamente.

Por ende y en relacién también al segundo punto, yo recomendaria tener mucho
cuidado a la hora de analizar algin proceso privatizador en especifico, poniendo
énfasis, en una eventual escalada y salida de emergencia a un grave problema
administrativo de corrupcidon e inoperancia de esquemas hasta entonces

gubernamentales.

Y por ditimo resulta imprescindible en nuestro sistema politico, poner toda la
atencion a la imperiosa necesidad de revertir los actuales mecanismos de participacion
ciudadana, ya que muchas veces ni en los propios municipios se encuentra una
armoniosa relacion entre sociedad y Estado, y eso que es ahi donde converge el
primer encuentro entre necesidades sociales y respuesta a reclamos ciudadanos.
Afortunadamente cada vez existen mas mecanismos para modificar esta carencia,

como lo veremos en el siguiente capitulo.

Para concluir me gustaria hacer las siguientes consideraciones finales a éste
capitulo; Deberemos reconocer que el Estado Benefactor ha cumplido ya con muchos
cometidos politicos, econémicos y sociales , por lo que debe dar paso a mecanismos de

participacién mas competitivos, eficientes y democraticos, como la privatizacién. La cual
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requiere analizarse no como una panacea 0 solucién magica, $ino como un Mecanismo

llenc de caracteristicas, categorias, alternativas y consecuencias.

De este analisis se desprende gue cada proceso privatizador es tnico, que podra
tener referentes y caracteristicas similares a otros procesos, pero nunca idénticos.
Abordandose en todo momento la participacion y conciliacidon de diversos intereses
sociales, politicos y econdmicos, en un marco de transparencia, democratico y sin
perder de vista un objetivo fundamental: eficientar la gestibn gubernamental en

beneficio de la sociedad y la economia institucional.
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CAPITULO 2
EL MUNICIPIO Y LA PRESTACION DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS

£l objetivo del presente apartado es el de destacar la importancia del municipio,
como factor clave para el desarrollo nacional, asi como la forma en que los servicios
publicos representan la busqueda de un bienestar comin, siendo estos la cara visible
de la administracion municipal. De igual forma se analizara la motivacion de las

autoridades, para incorporar a la sociedad en los asuntos publicos.

21. Consideraciones conceptuales del municipio

Como punto de partida para el presente analisis, resulta necesaric precisar el
concepto de la entidad municipal. De! que existen varios enfoques que van desde la
perspectiva juridico-constitucional, hasta la socioldgica vy la administrativa. Pero lo

cierto es que cada area enfatiza determinados aspectos o minimiza ofros.

En realidad el municipio mexicano es tan rico, complejo y diverso, que todas las
definiciones que de &l se hagan siempre vendran a complementarse y a integrar por si
mismo un solo concepto. Asi se enlistan algunas consideraciones conceptualizadoras,

desde diversos enfoques académicos:’
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CUADRO 3
CONSIDERACIONES CONCEPTUALES DEL MUNICIPIO

ENFOQUE DEFINICION

CONSTITUCIONALMENTE | El municipio es la base de la division territorial, de la organizacidn politica
y administrativa en el régimen interior de los Estados.
SOCIOLOGICAMENTE El municipio es visto como una unidad alrededor de la cual se crean las
formas arcaicas y madernas del Estado. Y se basa en la famifia como una
forma de organizacién social. En donde las costumbres, lenguaje y
territorio le dan los espacios de convivencia y armonla a la comunidad en
general.

POLITICAMENTE Se le ha definido como la entidad politica primaria y autdnoma de la
organizacion nacional, dotada de personalidad juridica propia. En la cual
se tratan de dirimir todas los problemas del acontecer municipal. Se le
describe también, desde la perspectiva Politico-juridica, como la base de
la division territerial y la organizacidn politica y administrativa de los
Estados de 1a Republica Mexicana. Integrado por una poblacién asentada
en un espacio geografico determinado. Administrade por un Ayuntamiento
de eleccidn popular directa formado por un Presidente, Sindicos y
Regidores.

FUENTE: Secretaria de Gobernacion. Centro de Desarrollo Municipal. Gobierno y Administracion
Municipal en México. México, 1993, p-107-109. Con resumen y elaboracion propia.

Atendiendo a sus funciones, el municipio es definido como una forma en que el
Estado descentraliza los servicios correspondientes a una circunscripcién territorial
determinada. En la cual se refugia lo mas elemental de las libertades individuales y de

grupo.

Asi las definiciones podrian continuar, mostrando en cada caso el punto de vista
de quienes vinculados con el estudio del municipio, lo aprecian desde su propia
perspectiva. De tal suerte, que sin pretender estabiecer una definicidn absoluta se
propone una que mencione sus elementos constitutivos, mas 0 menos presentes en las

propuestas anteriores:

“El municipio en México es la institucién politico-juridica integrada por una
poblacién que comparte identidades culturales, histéricas y un idioma comun,
asentada en un temritorio delimitado que se administra por autoridades
constituidas en un Ayuntamiento electo por sufragio universal y directo, para su
progreso ¥ desarrollo. Siendo Pueblo, Territorio y Gobierno, sus elementos
basicos.”

! Secretaria de Gobernacion. Centro de Desarrollo Municipal. Gobierno y administracion municipal en
México. 1993. p 107-109
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2.2. Los servicios publicos municipales

La prestacion de los servicios pdblicos en los municipios resulta de vital
importancia para la aceptacion y aprobacidn ciudadana a politicas y programas de
gobierno, ya que éstos representan la cara visible de la administracién publica y mas
en la esfera municipal. De esta situacion, se desprenden una serie de consideraciones
que enmarcan al propio Estado en su funcién como prestador de servicios publicos,
hasta el ordenamiento juridico y programatico de estos servicios y su impacto en la

sociedad.

2.2.1. El Estado en su funcién como prestador de servicios publicos.
Sin pretender estrechar el andlisis de esta problematica, quisiera trazar en forma
general los grandes ejes sobre los cuales se puede comprender la accién estatal, como

prestador de servicios publicos.

La relacién Estado-sociedad aparece en el devenir histérico del Estade moderno,
donde el ente estatal se materializa en un conjunto de instituciones y adquieren un
papel importante en la construccion de la realidad dindmica en gue se inscribe la
reproduccion del sistema social. Asi en el nivel gestionario, la administracién

gubernamental recibe de la comunidad insumos para concretar y orientar su accién 2

Sustentando la capacidad de "hacer”, en la cesidn de una fraccién de la
soberania individual que permite al Estado fungir como actor genérico y representante
formal del interés comin. A cambio, la sociedad exige del Estado la cristalizacién y el
establecimiento del conjunte de condiciones indispensables, para desarrollar sus

3 Entiéndase

actividades y garantizar la satisfaccion de las necesidades comunes.
someramente desde esta perspectiva, la “necesidad" de un Estado prestador de
servicios basicos. Sin dejar de abrir la gran interrogante, de hasta dénde debe llegar la

participacién estatal.

% Easton David. Esquema para el andlisis politico. 1973. p 115-127
* Tomado de los apuntes de la materia Ciencia Politica |. de la carrera de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, de 1a ENEP Acatlan.
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2.2.2, La intervencién estatal: justificacién y alcances.

Desde la irrupcion de lo que conocemos como Estado moderno, éste se ha
asociado a la prestacion de servicios basicos. En donde como ya se menciono, los
individuos convertidos en ciudadanos, ceden una porcion de sus capacidades de accion
y decision, buscando encontrar como contraparte, proteccion y seguridad por parte del

gobierno.

Sin embargo y pese a la aceptacion generalizada de la exisiencia dei Estado, la
discusion en torno al alcance y la magnitud de su participacion es todavia una polémica

profunda tanto en lo econdmico como en lo politico.

Durante el presente sigio han existido notables cambios en lo que se refiere a la
participacion estatal, presentes claramente en las propuestas del Estado de bienestar y
las que han privilegiado un Estado reducido, siendo estas dltimas las dominantes hoy

endia.’

En ese sentido los cambios surgidos en materia de participacion estatal, no le
han limitado a la accién gubernamental su vision de servicio. Ain dentro de la
perspectiva del liberalismo, la prestacion de servicios como responsabilidad del Estado
tiende a seguir existiendo, aunque los aspectos a cubrir sean minimos y no sea ésle

quien los proporcione directamente. *

Desde cualquier perspectiva la intervencion estatal en la prestacion de los
servicios publicos, tiene como fundamento la satisfaccién de necesidades sociales.

Respondiendo estas a las siguientes caracteristicas:

A) Son necesidades que toda la sociedad requiere y reclama.

B) Exigen una fuerte inversion y la recuperacidn de ésta es muy lenta

* Vease Michel Crozier Estado moderno, estado moadesto. México, FCE. 1987
% Garcla del Castillo Rodolfo. Los servicios publicos municipales. México, CIDE. 1992, p. 12
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C)La eleccion individual de usar los satisfactores que las cubren (bienes publicos)
no excluye a otros del goce de éstos. Incluso existen dificultades para
establecer un precio (a ios satisfactores) al romperse el principio de exclusion y
no revelarse claramente a las preferencias individuales.

D) Su satisfaccion ejerce un flujo positivo sobre el nivel de vida de la poblacién y

sobre el desarrollo de un pais. ®

De esta forma estamos ante una funcién con un alto grado de permanencia y
costumbre, por {o cual es de suma importancia analizar sus caracteristicas e identificar

las dificultades para su realizacidon en contextos concretamente delimitados.

En donde ‘“la descentralizacién pasa a ser el nuevo filtro técnico politico para
construir, estructurar, reordenar y canalizar las respuestas a las demandas vy
necesidades de la sociedad, tegitimandose con base en el esperado incremento de la

eficiencia y en la promesa de un marco de participacion mas plural 7

Para lo cual Estado y Sociedad deben conjuntamente investigar e imaginar,
politicas tendientes a redefinir o en su caso mantener, los grados de intervencion estatal
y participacion ciudadana, lo cual considero que debe estar en funcidon de las propias
circunstancias politico-coyunturales de cada objeto de analisis, y soportado desde
luego, de las necesidades y recursos con que se planteen las relaciones Estado-

Sociedad.

Maxime en una época de intensas relaciones intergubernamentales, en las
cuales deben estrecharse ain mas, {as acciones conjuntas entre los distintos niveles de
gobierno. Pudiéndose celebrar convenios o acuerdos intermunicipales, con el Estado y

la propia Federacion,

6 Musgrave R. Teoria de la Hacienda pablica municipal Citado por Garcia del Castilio Op. cit. p 15
" Garcia del Castifio ap.cit. p. 14

("7
(=4
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2.2.3. Los servicios piblicos

El andlisis de la prestacion de servicios pulblicos en si, requiere de un
acercamiento estrecho de todas las caracteristicas y formas de prestacién, que le dan
forma y justificacion a su importancia e impacto en la sociedad, las cuales a
continuacién se abordaran.

2.2.3.1. Definicidn de los servicios publicos

Los servicios publicos se definen como actividades técnicas cuyo objetivo es el
de asegurar de manera permanente, general, regular y continua, sin fines de fucro, la
satisfaccion de las necesidades colectivas. Pueden prestarse en forma directa por la
administracion pidblica © en forma indirecta, conforme lo establezcan las leyes
organicas locales, en las que se determinan las condiciones juridicas, técnicas y
econdmicas en que deben prestarse, a fin de asegurar su menor costo, eficiencia,
continuidad y eficacia.

Conforme a esta definicion, el servicio publico surge como respuesta a las
necesidades mutuas que tienen los seres humanos al vivir en comunidad, las cuales
son satisfechas por el ayuntamiento a través de acciones y tareas que lleva a cabo, por

la via de la prestacién de servicios. ®

Pero su conceptualizacién no la podemos acotar en un espacio meramente
téecnico. “En términos politicos, la accion de prestador de servicios puede analizarse
desde la logica de la conformacion de un espacio de legitimidad, necesario para poseer
margenes propicios de gobernabilidad. Aparece también como una relacion de pagos
colaterales, conformacidn de ofertas paliticas y recomposicidn de equilibrios

cambiantes" °

De o cual dia con dia vemos en el ambito municipal, recurrentes propuestas

para eficientar los servicios que presta el Ayuntamiento; asi como un marcado enfasis

® Secretaria de Gobernacién op. cit. p. 269
® Garcia del Castillo. op. cit. P 15
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en la calidad de estos, hacia aguellos sectores que se llegan a significar por su

participacidén politica, econémica o social.

2.2.3.2. Importancia de los servicios pdblicos
Radica principalmente en que representan la parte mas visible del gobierno
municipal, ya que a través de ellos se refleja el cumplimiento de los programas de su

administracidn y como responde a las demandas planteadas por la comunidad.

Desde este enfoque, los servicios publicos no son solo el fin Ultimo, sino gque
también pueden ser medios para los propositos de una estrategia de imagen

gubernamental.

Lograr la eficiencia en los servicios publicos es vital en la relacion entre
Ayuntamiento y comunidad, ya que representan entre otras cosas: la cristalizacién de
politicas gubernamentales; unc de los principales indicadores del desarrallo municipal,
son un reflejo de 1a capacidad administrativa y de accidn de las instancias encargadas
de prestarlos, significando un punto crucial en la bisqueda de mejores formas de

actuacién gubernamental. '°

Por otra parte, reflejan la calidad de vida de la poblacion, tanto en o material
como en lo econdmico y lo cultural, sustrayéndose asi de la marginalidad social.
Obteniendo la autoridad el reconocimiento de la comunidad, basado en el consenso

que la poblacidn manifiesta sobre !a buena o deficiente prestacion de los servicios."'

Ademas al prestar los servicios publicos el Municipio, se adquiere otra dimensién
social, cuyas caracteristicas primordiales son el acercamiento entre el pueblo vy

gobierno, obteniendo una comprension real de la problematica de los habitantes y de

10 :

ihid p 15-21
"' Ayuntamiento de Naucalpan de Juarez.1994-1996. COPLADEM. Teorla y praxis de la administracion
municipal. p. 123-125
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los prestadores de servicios. Adquiriendo asi el Ayuntamiento su verdadera dimensién

social.?

2.2.3.3. Caracteristicas de los servicios ptiblicos
Como principales caracteristicas un servicio publico debe observar ias

siguientes:

- Una ordenacion de elementos y actividades de la administracion publica.

- Su fin es la satisfaccién de una necesidad publica, pudiendo ser realizados en
forma directa o indirecta.

- Son permanentes, generales, regulares y continuos.

- No tienen fines de lucro.

- Su régimen juridico especial lo rige el derecho publico y es distinto al de los servicios
privados, basado en normas especificas elaboradas por el sector pablico, asi como
en el caso de los fideicomisos que son regidos por la Ley de Sociedades
Mercantiles.

- Requieren de la participacién comunitaria, en tanto son ‘os beneficiarios
inmediatos."

14

Mientras que para Gerardo Ordofiez '* una caracterizacion de los servicios

publicos debe observar las siguientes consideraciones:

A) Tienen el caracter de necesidad global.

B) Requieren inversiones de gran escala, muchas veces indivisibles

C} Su expansién responde al crecimiento econémico y al proceso de urbanizacion.
D) Son de baja rentabilidad y con una lenta rotacién de capital.

E) Su valor de uso es colectivo.

F) No se pueden ofrecer en cantidades discretas.

"2 pid. p. 140

13 Secretaria de Gobernacion. op. cit. p. 269-270

" Los servicios piblicos en la encrucijada” Ponencia presentada al VIl Encuentro de 1a red nacional de
investigacion urbana. Citado por Garcia dei Castille. opcit. p 17
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G) La mayoria de elios son ofertados de manera monopélica por empresas publicas
regionales o nacionales que controlan todas las etapas de produccian vy
distribucién.

H) Su demanda tiene poca elasticidad-precio, es decir que los cambios en los
precios hacen variar muy poco el volumen consumido, debiéndose ello a su

caracler de necesidad general.

Resumiendo podriamos recalcar que la caracteristica principal de los servicios
publicos municipales, es que representan la cara del ayuntamiento, es lo primero que
percibimos dei Estade como ciudadanos, situacion de gran importancia para la presente
investigacion, ya que a partir de los juicios que haga el ciudadanc de los servicios

publicos que recibe, es como calificara en gran medida la gestidn gubernamental,

2.2.3.4. Clasificacion de los servicios piblicos

Los servicios publicos municipales pueden ser clasificados de varias formas,
como la de E.S. Savas '®, sin embargo para los objetivos de la presente investigacion,
manejaré la referencia de Pedre Hernandez, para quien los servicios publicos se

clasificacion de la siguiente forma '°:

A) Esenciales. Son los que realiza el Estado como, agua, luz, drenaje, alcantarillado.

B) Secundarios. Dentro del ambito municipal son teléfonos, tranvias, etc.

C) Obligatorios. Son impuestos a los particulares por motivos de interés general o para
beneficio de la colectividad: agua, alcantarillado, instruccién primaria.

D) Facultativos. Son creados de acuerdo a la conveniencia de los habitantes del
municipio: teléfonas, tranvias, etc.

£) Exclusivos. Unicamente pueden ser otorgados por entidades administrativas de la

Federacion, Estados y Municipios, como alumbrado puablico, agua, limpia, etc.

'S Savas E S. Privatizacién la clave para un gobiemno mejor. México, Gernika, 1987 p 75-86. Para quien fa
ciasificacion de bienes y servicios piblicos, se da bajo el esquemna de bienes privades, comunes, de
cuota y colectivos.

"% Hernandez Gaona Pedro. Derecho municipal. México, UNAM 1991, p. 54-55
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F} Concurrentes. Son los satisfactores que ofrecen, separadamente o en colaboracion,
los particulares y el municipio: educacion, servicio de panteones,

G) Generales. Consideran los intereses de todos los individuos, es decir todos pueden
hacer uso de ellos, como el ferrocarril y el alumbrado pablico.

H) Especiales. Solo se ofrecen a ciertas personas que se encuentran en una situacion
determinada, como la asistencia benéfica que se encamina a la asistencia de los
pobres.

Por lo que podemos concluir que todo servicio publico es esencial para una sana
convivencia ciudadana, sin dejar de lado la importancia que radica en su forma de
prestacion, razén por la cual, entre otras, va dando forma y sustento al desarrollo de la
presente investigacién. Ya que es notoria la diferencia entre el caracter obligatorio det
Estado por proporcionar ciertos servicios y la exclusividad de otros a conveniencia de
particulares.

2.2.4. Bases para la prestacion de los servicios publicos

La prestacion de los servicios pablicos debe sustentarse necesariamente en un
analisis de las caracteristicas especificas, que confluyen en {a dinamica municipal. Por
ello y considerando la capacidad de los ayuntamientos para responder a las demandas
sociales que pugnan por obtener mayores satisfactores pablicos, es basice como punto
de partida, plantear una revision breve y concisa de los principales elementos que
participan en la prestacion de estos servicios, asociandolos paralglamente a los

acotamientos normativos de la gestidon administrativa y organizativa del municipio.

Para Garcia del Castillo, el ambito municipal como nivel de gobierno y
organizacion puablica sustenta y deriva sus acciones dentro de tres grandes apartados:
E! marco juridico, las bases programaticas y las bases de coordinacion y los

instrumentos administrativos."’

Y Garcia del Castillo. op.cit. p. 27-28
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En lo que concierne al analisis de estas bases, para la prestacion de los
servicios publicos en &l Estado de México y en concreto del Municipio de Naucalpan,

para su mejor estudio se abordaran en apartados posteriores.

2.2.4.1. Bases juridicas

La actividad estatal para con fa sociedad sustenta su accién como gobierno, en
un Estado de derecho que rige y delimita las capacidades, obligaciones,
responsabilidades y atribuciones de los distintos drdenes de gobierno. Y para los fines
que esta investigacién persigue, a continuacién se analizan jerarquicamente los

principales cuerpos juridicos que rigen y regulan la accién municipal.

2.2.4.1.1. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Conteniendo las bases juridico-politicas que sustentan la vida nacional, la
Constitucion de 1917, también da forma, alcances y caracteristicas que ha de asumir la

participacion estatal, sobre el conjunto de la sociedad.

Asi en el Articulo 26 se establece la recloria estatal del desarrollo econdémico,
potenciando el papel del gobierno en esta materia; donde el Estado planears,

conducira, orientard, coordinara y evaluara la actividad economica y social. 18

Entrando en materia de servicios plblicos, se establece en el Articulo 115

constitucional, fraccion Ili;

Los Municipios, con e! concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y 1o

determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado
b} Alumbrado publico
¢) Limpia

d) Mercados y centrales de abastos

'8 constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 1990, p. 42
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e} Panteones

f) Rastros

g) Calles, parques y jardines

h) Seguridad publica y transito

i} Los demas que las Legislaturas Locales determinen segin las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los municipios asi como su capacidad

administrativa y financiera.

Los municipios de un mismo estado, previo acuerdo entre los Ayuntamientos y
con sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de

los servicios publicos que les corresponda.

Asimismo, la fraccion VI del Articulo 116 faculta a los Estados a celebrar
convenios con los Municipios. Sin dejar de destacar que dentro de este mismo Ariculo,
en su Fraccion lil, otorga al municipio personalidad juridica propia y libre manejo de su

patrimonio. 1

2.2.4.1.2.Constitucién Politica de los Estados

Dentro del segundo ordenamiento juridico a nivel nacional, encontramos a las
constituciones tocales, las cuales actuan normativamente delimitando la accion de los
ayuntamientos. Marcando para los municipios los servicios a prestar; consideran
ademas la capacidad de establecer convenios entre estados y municipios e

intermunicipales, sefialando las respectivas bases para que éstos se celebren.

En términos practicos ia lista de servicios publicos, depende de las condiciones
propias de los Municipios, puede agregarse o reducirse el numero de servicios. De tal
suerte, que mientras algunos municipios no cubren con los servicios minimamente
requeridos, otros invaden actividades muy diversas, por supuesto siempre dentro del

marco legal correspondiente.

" ibid. P. 165-166
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2.2.4.1.3 Leyes Organicas Municipales

Expedidas por los Congresos Locales, tienen el propésito de normar
explicitamente sobre las cuestiones municipales presentes en las constituciones
locales. Retomande las disposiciones constitucionales que rigen la prestacion de los
servicios publicos municipales y especifica las bases normativas de fa organizacion, el

funcionamiento y la operacion de los mismos.

2.2.4.1.4. Bandos Municipales

Dentro de las constituciones locales se otorga a los ayuntamientos la facultad
reglamentaria, que significa la capacidad de instrumentar y aplicar las leyes estatales en
el ambito territoriat de su municipio, a través de reglamentos y disposiciones

administrativas de caracter general. %

2.2.4.1.5. Reglamentos Municipales

De acuerdo a la complejidad de la administracidén municipal, los Ayuntamientos
expiden reglamentos para la prestacion de servicios. Usualmente la estructura y la
composicion de estos tienen una relacion estrecha con la situacién particular del
municipio, sus condiciones contextuales (econdémicas, politicas y sociales) asi como de

su capacidad administrativa.

En lo general identifican al érgano responsable de la operacidn de los servicios
publicos (pudiendo ser mas de uno), su forma de prestacion, si ésta es directa o
indirecta. Asi como las obligaciones y los derechos de los usuarios, formas de
financiamiento y tas sanciones e infracciones que se derivan de! incumplimiento de las

disposiciones establecidas por estos.

Sin pretender concluir este breve analisis conviene resaltar en su justa medida, al

marco juridico, como elemento basico para emprender un intento de desentraiar la

2 Martinez Cabafas G. La administracion estatal y municipal de México. México, INAP-CONACYT, 1985
p. 155,
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cuestion de los servicios publicos municipales. Senalando de esta forma que el
conocimiento en cada entidad de estas leyes, es una condicion indispensable para una
mejor prestacion de estos. De ahi que muchas de las dificultades gestionarias de los
Ayuntamientos nazcan de una inadecuada comprension y aplicacion de estos
ordenamientos juridicos.

Haciendo imprescindible entender la capacidad reglamentaria de establecer
reglas del juego para la vida comunitaria, que respondan a las necesidades de la
ciudadania y que reduzcan los margenes de incertidumbre. Reglas del juege y no

imposiciones sobre los comportamientos sociales.?!

2.2.4.2. Bases Programiticas

La prestacion de los servicios publicos municipales, se encuentra
indiscutiblemente ligada a la planeacién y programacion. De esta forma, las estrategias
globales trazadas en el ambito nacional son la base ineludible en un proceso mas
desagregado. t.os objetivos generales son el cimiento sobre el cual se construye la

accion tanto de las entidades federativas como municipales.

Asi los lineamientos marcados por el poder federal {financiera, programatica y
presupuestalmente) aparecen como precondicion en los planes y programas locales, los

cuales deben coincidir con {os objetivos y prioridades nacionales.

En materia de servicios, si alguno de estos se encuentra dentro de las acciones
de dichos programas, se verd afectado por eflos, ya sea en su operacion o en la

creacion de su infraestructura.

El documento que resume el proyecto nacional, dirimido en una serie de
. . - : 22
relaciones complejas y muchas veces antagdnicas, es el Plan Nacional de Desarrollo.

Este Plan es la lave para entender el proceso de planeacion en su totalidad; este ultimo

2 Mauricio Merino. "Obstaculos y promesas de |a democracia municipal™ México, Nexos 202, Octubre
1594, p.47-52
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se concibe a su vez como “un conjunte de actividades destinadas a formular,

incrementar, controlar y evaluar el Plan Nacional y los programas originades de este”?

En la generacion de los planes correspondientes se prevé una participacion de
los distintos niveles de gobierno, lo cual origina los Sistemas Estatales de Planeacion,
cuya principal responsabilidad es elaborar un Plan de Desarrollo Estatal, hasta llegar al

ambito municipal.

La prestacion de servicios plblicos puede realizarse mediante cooperacion y
coordinacién programaética, recuperando las pautas expresadas en el Plan Nacional de
Desarrollo y los planes subsecuentes. El municipio toma de dichos documentos las
lineas generales de actuacion, y los adecua a sus posibilidades tanto financieras, como
econdmicas,  politicas y administrativas; utilizando instrumentos operacionales

concretos.

En el Plan Nacional de Desarrollo *‘se pretende perfeccionar las formas de
relacion de la administracién publica tanto inter-institucionalmente como en la sociedad
civil, buscando tener puentes de concertacion. A lo cual el municipic aparece ligado a la
descentralizacién y autonomia, reafirmandole un papel central, amplio y protagénico en
la transformacién global del pais, como espacio natural de participacion y accion de
grupos sociales. A las expectativas de los municipios se debe responder con una

adecuada gestidn y un respeto politico a la pluralidad y a la democracia.

2.2.4.3. Bases de Coordinacidon

Las bases de coordinacion, se definen como estructuras organizacionales
conformadas por autoridades de los distintos niveles de gobierno; las cuales permiten
un mayar protagonismo en los procesos de decision que afectan al ambito municipal.
Con la intencién de hacer de las instancias estatales y locales aclores comprometidos

con los objetivos nacionales.

2 Garcia del Castillo. op cit. p. 34
2 gecretaria de Programacion y Presupuesto. Sistema Nacional de Planeacion Democrética, 1983 p15
# Plan Nacional de Desarrolio, 1989-1994, apartado 4, p. 4 2
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Estas organizaciones estdn encargadas de la elaboracion de planes de
desarrollo, de caracter oficial con la participacion de la sociedad civil. Tratando de
darles una coherencia y congruencia entre sus distintos niveles y momentos; ellos son
los Comités de Planeacion Democratica Estatal, y los Comités de Planeacion del
Desarrolio Municipal. Conocidos como COPLADES y COPLADEM. Cuyo objetivo
primordial sera dar orden y coherencia a las actividades municipales a través del Plan

de Desarrollo Municipal.

Del analisis de las bases juridicas, programaticas, y de coordinacion para la
prestacién de los servicios pablicos, se desprende la vinculacidn estrecha entre éstas.
Las cuales deben abordarse de manera conjunta, de forma tal que no se pueda
desasociar su aplicacion y evaluacion. La vinculacién entre las bases juridico -
normativas, las programaticas y las de coordinacién, se observa en el siguiente

diagrama: *°

% Gaicia del Castillo. op.cit. p 38-40
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DIAGRAMA 1

MARCO PROGRAMATICO Y JURIDICO DEL MUNICIPIO
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FUENTE: Garcia del Castillo. Op.cit. p.40
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2.2.4.4. Instrumentos Administrativos

Resulta pertinente recuperar el papel gestionario del municipio en materia de
servicios publicos, pues ninguna funcién municipal en este sentido seria posible de no
existir los instrumentos administrativos para canalizar y concretar fa politica local,

convirtiendo la decisidn en acciones concretas.

En sentido estricto la administracién deriva de la busqueda de obijetivos, fin tras
el cual se estructuran procedimientos interrelacionados, haciendo uso de los recursos,
procurando -en caso necesario- allegarselos, y coordinando la accién cooperativa entre
los individuos y grupos de una organizacion. El caracter pdblico de la administracion
gubernamental redimensiona en esencia el problema estricto de gestion; la participacion
de la sociedad y el elemento politico estan presentes en la definicion de metas y se

fiitran durante los distintos procesos de accion.

En lo que toca a los instrumentos administrativos necesarios para la prestacion
de servicios, cobran forma y se especializan dependiendo del servicio de que se trate.
Sin embargo, en términos generales, pueden destacarse como instrumentos

necesarios:

a) Los modelos administrativos, que consideran las formas de ejecucion globales en
el Ayuntamiento, entiéndase la estructura administrativa en si.

b) Los manuales generales de organizacion que explican las maneras de actuar y las
relaciones funcionales para cumplir con sus objetivos.

c) Los manuales de procedimientos para manejar los recursos humanos, fisicos y
financieros; estos detallan las maneras de realizar labores y tareas concretas en

cada area.

Algunos de estos elementos estan ligados a las capacidades y el contexto
municipal y otros a las modalidades de gestion. Inciden también las formas de
administracidn bajo las cuales operan los servicios. Adecuandose a sus posibilidades

financieras, econdmicas, politicas y administrativas.
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De tal suerte que las areas encargadas de la prestacion de los servicios, pueden
ser mas de una y desarrollar formas de implementacién, seguimiento y evaluacion de

acuerdo con particularidades y la percepcion dei servicio del cual se encargan.

“Una hipdtesis interesante irfa en el sentido de aseverar que un numero considerable de trabas
para alcanzar los objetivos -sobre todo en los ayuntamientos con menos recursos- deriva del
conocimierio imperfecio de las bases y los instrumentas para la prestacion de servicios™.

Por otra parte, un estudio de ta vida municipal y de la prestacion de los servicios
publicos, no podra dejar de lado aspectos de vital importancia como: la situacién
geografica, la distribucion y niveles socioeconomicos de la poblacién; el liderazgo
politico, las confrontaciones sociales; asi como la capacidad, responsabilidad y

solvencia moral de lideres y actores politicos dei accionar municipal.

2.2.5. Formas de prestacion de los servicios pdblicos

Al igual que las bases juridicas, programaticas, de coordinacion y de los
instrumentes administrativos, se requieren conocer a fondo las diversas formas de
prestacion de los servicios publicos, las cuales cuentan con su marco juridico
correspondiente asi como una metodologia especifica. Lo que permitira contar con
mejores elementos legales, técnicos y politicos que den una mejor orientacion a las
autoridades municipales, en materia de eficiencia y cobertura de los servicios pablicos

que brinda a la ciudadania.

Emanado de todo el marco normativo para la prestacion de los servicios piblicos,
ya abordado previamente, 1a prestacidén de los servicios publicos se puede brindar de

dos formas,”

¥ Garcia del Castilio. op.cit. p 43

7 Para Ia elaboracion de este inciso se consultaron varias fuentes, que en su estructura proporcionan la
misma informacion, pero tan solo se tom¢ como base la publicacién ya citada de la Secretaria de
Gobernacién.  Por otra parte y para hacer mas explicito su analisis, las fermas de prestacion de los
servicios publicos en Naucalpan, se analizarén postenormente.
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2.2.5.1. Directa

Esta se da cuando es el propio Ayuntamiento quien a través de sus unidades
administrativas realiza la prestacion de los servicios publicos. Actualmente en México,
todavia, es la forma mas comin en que se prestan los servicios ptblicos a la

ciudadania, bajo los esquemas de participacion estatal y hasta de paternatismo.

2.2.5.2. Indirecta

A diferencia de la anterior, también existen diversas formas de prestar los
servicios publicos a la ciudadania. Como las que a continuacidon se mencionan,
dandose esta variedad cuando bajo autorizacion del Ayuntamiento y en circunstancias
especificas, del Congreso Local, recurren los municipios a las siguientes alternativas,

para ofrecer servicios de calidad:

2.2.5.21. La Concesion

Para el casc de los servicios piblicos, objeto de la presente investigacion, cabe
mencionar el concepto que se da a la concesion de estos, por parte de Andrés Serra
Rojas:

"La concesidn de servicios publicos es un procedimiento por el cual una persona publica, lamada
concedente, confia a una persona fisica o moral, llamada concesionario, el cuidado de manejar
un servicio pablico bajo el controf de la autoridad concedente, mediante una remuneracion que
consistezrabitualmente en las cuotas que el concesionario percibird de los usuarios en el
servicio™

De lo que se desprende que la concesion es un acto compuesto de los siguientes

elementos:

- Un acto administrativo, de ia administracion publica denominada concedente.
- Se otorga el establecimiento o explotacidén de un servicio publico.
- A una persona o empresa llamado concesionario

- Los usuarios de un servicio publico.

? Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo. México, Porria, 1977, p.226
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Elementos que sin lugar a dudas quedaran mejor entendidos a continuacion:

DIAGRAMA 2
ELEMENTOS DE LA CONCESION DE SERVICIOS PUBLICOS

AUTORIDAD
CONCEDENTE

CONCESIONARIA
SERVICIO PUBLICO
———_ usumos

FUENTE: INDETEC “Servicios piblicos y bienes del dominio piblico concesionables a nivel estatal y
municipal” No. 83. 31 de Agosta de 1993, 144 pp. p.17

ELEMENTGS DE
LA CONCESION
DE SERVICIOS
PUBLICOS

Dado gue la concesién es el medio mas innovador entre los municipios y debido
a lo extenso del tema, sera abordado de manera especial en un apartado posterior, con

el objeto de hacer mas especifico y claro su analisis.

2.2.5.2.2. Mediante Colaboracion
Pueden realizarse convenios intergubermamentales entre las diversas entidades

federativas, con la finalidad de eficientar la prestacion de los servicios publicos

municipales, asi existen los siguientes mecanismos de colaboracion.
2.2.5.2.2.1.Convenios Estado Municipio
Existen determinados casos en que el gobierno estatal concurre junto con 1os

ayuntamientos, en la atencion de servicios publicos, tales como:

- Cuando exista una estrecha relacion entre las actividades o servicios que el estado

atienda con algun tipo de servicio publico municipal.
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- Si los actos o hechos del servicio publico, tienen efectos mas alld del ambito

municipal o del propio estado.

Las bases sobre las que se celebran los convenios son por lo general las
siguientes: Acordar en sesion de cabildo el tipo de servicio que prestara el estado
mediante la firma del convenio, E! cual no debe exceder el periode de tres afios del
ayuntamiento; si sobrepasa este lapso, se requiere la autorizacién del Congreso Local.
Asimismo es posible prorrogar eslos convenios, con la ratificacién que hagan las

administraciones siguientes al periodo en que se realizo.

Por otra parte, dentro de las mismas bases para estos convenios, se debe
precisar si la prestacién del servicio publico requiere la ejecucién de algunas obras, se
incluira el costo de la obra, los planos, los proyectos, las especificaciones técnicas, el

monto de las aportaciones que se pacten, el plazo de ejecucion, etc.

Sin dejar de establecer, las condiciones en que se puede cancelar o dar por
concluido el convenio, como seria la disposicién de la capacidad administrativa y

financiera para su operacién por el propio municipio,

En general el texto del convenio estado-municipio para la prestacion del o los

servicios publicos debera contener:

Una descripcién detallada del servicio sujeto a convenios. Los puntos resolutivos
del acta de cabildo. Las acciones que se comprometen a desarroliar, tanto el estado
como el municipio. Los deberes y obligaciones del estado y del municipio. El tiempo de
duracién. Las bases economicas para su prestacion. Asi como las bases laborales de
los servidores publicos que participen. Los beneficios directos al ayuntamiento como
autoridad maxima del municipio. Y en su caso las bases de la municipalizacion de la

prestacion del servicio publico.?

# Secretaria de Gobernacion, op. cit. p. 278-280
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2.2.5.2.2.2. Convenios intermunicipales

Tienen por objetc Gnicamente la prestacion de algin servicio publico que un
municipio esté imposibilitado de prestar aisladamente, por la complejidad, insuficiencia
de recursos, 0 bien, que resulte mas rentable prestarlo de manera coordinada. Las

bases a que deberan sujetarse estos convenios deberan observar:

Los servicios que pueden asociarse; las condiciones en que pueden celebrarse;
los plazos y compromisos respectivos; los procedimientos y métodos a que deberan
sujetarse, los organos jurisdiccionales a quienes se puede acudir para resolver ios

conflictos que surgieran por incumplimiento de obligaciones.

Para la asociacion municipal es recomendable: La voluntad expresa y clara de
los ayuntamientos para asociarse, conociendo las ventajas y posibles desventajas,
impedir que se desvirtie el objetivo original de la asociacion que es la prestacion de un
servicio publico. Asi como acordar en sesion de cabildo las bases del convenio y el tipo

de servicios publicos a prestarse bajo esta forma.

También se recomienda informar y conocer la opinién del gobierno del estado y
de la legisiatura correspondiente; informar a la comunidad de la asociacion y los
beneficios que se derivaran de ella, establecer de comin acuerdo las bases de
organizacion y funcionamiente de la asociacion municipal, y firmar una carta

constitutiva, que contenga los deberes y obligaciones de cada municipio.:‘0

2.2.5.2.2.3. Organismos Descentralizados

Los organismos descentralizados tienen como finalidad permitir al Ayuntamiento
mejorar la eficiencia y la eficacia de los servicios publicos, al encomendar a un
organismo la funcién exclusiva de atender un determinado servicio, pero sujeto a un
régimen de igualdad, regularidad, continuidad y adecuacidn, donde el Ayuntamiento

tendra la responsabilidad del contiol y la vigilancia, para garantizar el cumplimiento de

* ibid. p. 280-281
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las politicas fijadas por las autoridades, con base a la voluntad de la mayoria de la
comunidad.

Observandose las siguientes caracteristicas: Poseen perscnalidad juridica y
patrimonio propio, gozan de cierta autonomfa en su funcionamiento y toma de
decisiones, estan capacitados legalmente para contar con una estructura administrativa

independiente de la del ayuntamiento.

El procedimiento para la creacidn de un organismo descentralizado es el
siguiente: Se toma el acuerdo de crearlo en sesién de cabildo; se envia la iniciativa de
creacion al Congrese del Estado, acompafada de la estructura juridica interna, los
objetivos definidos, la descripcidn general de los programas a realizar, ¢l monto de los
recursos que se le destinaran, los impactos sociales y econémicos, el destino de las
utilidades {en caso de que haya) y el nimero de empleos que generara, Después el
Congreso de! estado analiza la propuesta y de no haber impedimento y existe la

conformidad, dara por aprobada la creacién del crganisma descentralizado.

Esle mecanismo no se puede aplicar a todos los servicios publicos, ya que la
autonomia que implica, difiere de actividades que requieren unidad de mando, como la

seguridad publica y el transito municipal '

2.2.5.2.3. Fideicomisos.

Son aquéllas entidades que se constituyen por acuerdo de cabildo y cuando el
Congresa Local lo disponga. Los fondos son del gobierno municipal o de alguno de sus
organismos, con el fin de auxiliar al presidente municipal en la realizacion de ciertas
actividades prioritarias como los servicios publicos. Los fondos pueden provenir también

del gobierno estatal. En esta modalidad de prestacion participan:

- El Ayuntamiente como fideicomitente dnico.

- Alguna institucion crediticia como fidusiario.

3 Ibid. p. 281-282
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- Los habitantes del municipic como fideicomitidos.

En el fideicomiso el municipio entrega a la instilucion crediticia bienes muebles e
inmuebles, para que se encargue de la prestacion de un servicio publico. Y se integra

con los siguientes elementos:

1} Caon la declaracion unilateral del municipio de crear un fideicomiso.
2) Un patrimonio auténomo o de afectaciéon base del fideicomiso.

3) La titularidad que se atribuye al fiduciario.

La organizacion administrativa de un fideicomiso se compone de: 1) Un comité
técnico, integrado por representantes del ayuntamiento, de las instituciones crediticias y
de la comunidad. Su funcidon es la de tomar las resoluciones mas adecuadas para el
cumplimiento de los objetivos previamente establecidos. 2} Un director general,
nombrado por la institucion crediticia. E} cual es responsable de ejecutar los acuerdos
del comité técnico en materia de planeacién, organizacion, control y evaluacion de los
programas aplicados. 3) También existe un comisario que lleva fas funciones de

vigilancia y control, es designado por el propio ayuntamiento.

Las funciones del fideicomiso se establecen en un contrato, donde se precisan
los derechos y responsabilidades que corresponda ejecutar al fiduciario saobre [os
bienes fideicomitidos, sus limitaciones a los derivados de lerceras personas, asi como

los derechos que el fideicomitente se reserve ™

2.2.5.2.4. Empresas paramunicipales

También mediante fa aprobacién del Congreso del Estado, se pueden crear
empresas paramunicipales, las cuales funcionan para aquélios servicios en los que
existe la posibilidad de obtener algin beneficio material para el Municipio, como podrian
ser mercados, centrales de abasto, rastros, panteones, limpia y transporle puablico.

Pudiendo adoptar las siguientes modalidades:

* thid p 282-284
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1) Empresas mayoritarias. Para la constitucién de su capital, el municipio emite

acciones de serie especial, el municipio directamente o a través de sus organismos
0 empresas, aporta o es propietario del 51%, a! menos del capital social o de las
acciones de la empresa. Aqui el municipio tiene la facultad de nombrar a la mayoria
de los miembros del consejo de administracién o su equivalente, asimismo puede
vetar los acuerdos de éstos. Y le comesponde al ayuntamiento el control y ia
vigilancia de acuerdo a las leyes y reglamentos respectivos. El presidente municipal
tendra a su cargo la planeacion, supervision, control y evaluacion de las operaciones

que realicen estas empresas.

Empresas de participacion minoritaria. Aqui el munigipio, uno 0 mas organismos
descentralizados, asi como otras empresas de participacion municipal mayoritarias
individual o conjuntamente, poseen menos del 51% hasta el 25, de acciones o
partes de capital. Estas empresas estan controladas por un comisario designado

por el ayuntamiento.

Cuando la ley disponga que se requiera de ia autorizacién del Congreso local, el

municipio dara a conocer los fines y objetivos que se persiguen; su estructura interna; el

impaclo econdmico y social y el destino de las ulilidades que se cbtengan.

Come dato importante cabe resaltar, que este tipo de empresas se pueden crear

en los casos en que la inicialiva privada preste algin servicio publico de manera

trregular o se niegue a prestarlo en las condiciones que la comunidad requiera; por ello

se municipaliza el servicio, satisfaciendo la necesidad social y retribuyendo utilidades

que contribuyen al incremento de los ingresos municipates.®

2.2.5.2.5. Brigadas sociales de servicios

De igual forma y con la colaboracién comunitaria se pueden establecer estas.

Para ello es necesario que el Ayuntamiento convoque a la comunidad de manera real y

® bid. p. 284-285
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permanente, promoviendo y aceptando sus iniciativas y apoyando sus formas de

organizacién para la prestacion de los servicios puiblicos.>

Siendo esta dltima forma la que estrecha mas Ia relacion entre sociedad y
autoridad, ya que se desarrolla un sentido de corresponsabilidad en cuanto a la funcion
del gobierno y un caracter de pertenencia a la comunidad por parte de la ciudadania al
participar también en la prestacién del servicio.*® Una participacion que
afortunadamente cada vez es mas y mejor analizada, vista desde luego, como el factor

clave para el desarrolio comunitario.

2.3. La administracién municipal y la participacion ciudadana

Hoy en dia resulta recurrente analizar los cambios y modificaciones en las
estructuras sociales. La transformacién de la dinamica social parece ser un tema
necesariamente obvio en los estudios y debates de cualquier indole. La relacion entre

aparatos de gobierno y gobernados no escapa a estos procesos.®

La transmutaciéon del Estado Benefactor al Estado estratega o neoliberal -
situacion que se analizara mas adelante- implica entre otras cosas, una mudanza en la
forma de ejercer el poder pablico en las sociedades contemporaneas. Marcando a su
vez una alteracion légica de las relaciones establecidas en el régimen politico

administrativo, generando nuevas formas de enlace e interaccion.

El &mbito municipal, como nivel del régimen politico mexicano y érgano social
intermedio en la ordenacion administrativa, no puede desprenderse de estos procesos
y, simultaneamente actuar en consecuencia. La tendencia de hoy en dia, hacia el retiro
de la institucién publica de actividades hasta antes ocupadas o explotadas por si
misma, han dejado abiertos espacios a la intervencion de sectores sociales marginados

del espacio “publico”. Como a continuacién se acota.

* Ibid. p-285-286

* Ayuntamiento de Naucatpan. op. cit. p. 160

% Niaz Rivera. "Los caminos de la transicion politica” Citado por Hernandez Misael. Servicios
Municipales: Una experiencia de concesion. México, CIDE, 1994, p.5
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Seqgan Salazar Robinson “ El hecho de que el Estado quedara como la fuerza
super organica que garantizaba et ejercicio de ia democracia formal, que planificaba la
economia y trazaba las directrices del desarrollo marginé a la mayoria y dejo sin opcién
critica a la sociedad civil para que opinara, participara y decidiera en la orientacion del
desarrollo y toma de decisiones™’

De esta forma la mayoria los ayuntamientos han asumido la responsabilidad total
de dotar a las comunidades de los servicios basicos y aun mas, de actividades vy
acciones tendientes a impulsar el desarrollo de la comunidad. Ante estos fendmenos,
los gobiernos locales deben constituirse en genuinos aparatos coordinadores de la
comunidad y emerger en el espacio nacionat, como rearticuladores de la energia social
en la solucion de las necesidades de la propia poblacion. Una de las formas de
reordenamiento de la relacion gobierno municipal-comunidad, que resalta de! quehacer

publico local, ha sido la participacién social.

2.3.1. Tipos de participacion ciudadana

La de por si compleja participacion ciudadana adquiere caracteristicas que la
hacen dificil de abordar, esquematizar y sobre todo acotar. Afortunadamente el analisis
en ese sentido vislumbra un campo extenso y provechoso para los investigadores del
area municipal. Tal es el caso de Garcia Renteria para el que existen, 3 tipos de

participacion: *®

a) Participacion Organica. En la que el ciudadano se incorpora a los 6rganos de la
administracién municipal.

b) Participaciéon Funcional. Donde la comunidad se integra a la realizacion de
organizaciones administrativas sin perder el caracter privado.

c) Participacion Cooperativa. Aqui los gobernados a través de su actividad privada, se

constitluyen en agentes promoteres del interés de la comunidad,

¥ Salazar Robinson “Clamores de la sociedad civil: Nuevos movimienios sociales en Ameérica Latina.
México, Ef Nacional, 30 de Julio de 1992, p. 16 del Suplemento de Politica.

¥ Garcia Renteria. “Principes et modalités de la padicipation a la vie administrative” CLAD, Bruselas.
Citado por Hernandez Misae). Opcit. p. 7
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Espacios que considero, se ha ido ganando la ciudadania a base de
organizacion y participacion responsables, y sobre todo acorde con sus demandas, asi
vemos las diferentes Organizaciones Vecinales, Consejos de Participacion Ciudadana,
Organizaciones No Gubernamentales y Brigadas de Desarrollo Comunitario. La mayoria
persiguiendo el bien comunitario por igua! y equitativo, y es importante recalcar, que
desafortunadamente existen también intereses politicos y econémicos muy fuertes, que

desvirtian en muchos casos la encomiable labor de trabajar por los conciudadanos.
2.3.2. Efectos e implicaciones para {a gestion social de los municipios.

La participacion ciudadana en si, implica el autoconvencimiento del ciudadano de
gue los instrumentos para su desarrollo residen en ella y las razones de su atraso se
explican (en parte) a partir de si misma, Dentro de este juego de trabas y
potencialidades, la comunidad tendra que descubrir y liberar las energias que la

orienten al progreso econdémico y social.*®

Asi mismo resulta imprescindible que la participacién popular sea organizada,
voluntaria, consciente y responsable; sdlo asi se garantizaria que ésta se dé tanto en el
analisis de los problemas de la comunidad, como en el planteamiento, decision,

ejecucion de las medidas y de los programas de accion para resolverlos.

En donde la autoridad municipal debe investigar e imaginar politicas, métodos y
técnicas, capaces de motivar en fa poblacion actitudes favorables hacia su
incorporacién en los asuntos publicos. Estos factores soélo seran confiables si la

voluntad ciudadana y el gobierno establecen una asociacion explicita:

¥ Prado E. “Impertancia del desarroflo de la comunidad” Apertura 58, San Salvadar 1991, Citado por
Hernandez Misael op.cit p. 7
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“La conciencia municipalista de participacion, al ser cullivada y reproducida, representa una
garantia plena para que la decision y accidn piblica no sean un punto de disidencia, sino un
medio de colaboracion social comprometido con el desarrollo municipal".‘“’

De esta forma los ayuntamientos fortaleceran su doble papel gestor de la
administracion publica, ya sea como instrumento de gobierno o como espacio de
participacion efectiva de la sociedad.

Ante esla perspectiva, se abre un campo a la discusion politica de la
participacion social en el ejercicio del poder y la consecucion de la democracia. “La
participacion constituye un término nuevo en el ambito politico y administrativo. El
problema se plantea en cuanto a dilucidar si la participacion directa del ciudadano es el
corolario de una larga evolucion hacia una democracia mas autentica o si, por el
contrario, ella marca una ruptura con las concepciones tradicionales de la democracia y
establece una ordenacion cualitativa entre democracia directa, indirecta, representativa,

etc." 4!

2.3.3. La participacion ciudadana como factor clave para el desarrollo municipal.

La participacién no se debe considerar como un cuestionamiento de ia autoridad
municipal si no como ta posibilidad de que ésta se encuentre mejor informada de las
necesidades y de los intereses ciudadanos, y pueda ser capaz de incorporarlos a la
formulacion y realizacion de programas de gobiernc orientados a satisfacer las
necesidades colectivas. En este sentido la participacidn ciudadana debe ser un faclor
clave para acelerar el desarrollo, los gobiernos deben ver en ella una salida idonea para

enfrentar sus limites en la prestacion de los servicios comunitarios. *2

* Martinez Cabafas. £ Ayuntamiento como promotor del desarrollo. Secretaria de Gobernacion,
CEDEMUN, 1986, p. 9

' Jean Rivero. “La participation directe du citoyen:aspects généraux” CLAD, Bruselas. Citado por
Hernandez Misael. op.cit. p. 8

“ Apuntes de ta materia Desarrollo Regional, de la carrera de Ciencias Paliticas y Administracion Puablica,
de la ENEP Acatlan,
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La participacion social real en la esfera politico-administrativa es una variable
nueva e interesante, que requiere de estudios profundos y dinamicos, porque tiende a
aparecer en los distintos niveles de administracién y érdenes de gobiemo. Las grandes
interrogantes se abren por el lado de los limites y posibilidades, que esta nueva forma
de coordinacién tendra para coadyuvar a los ocbjetivos gubernamentales y de
ciudadanos. Como politico administradores nos debe interesar la participacion social
para elevar la eficiencia y la eficacia de ia gestion puablica sin soslayar sus

repercusiones politicas *?

Debiéndose entender la verdadera participacion ciudadana, como aquel
elemento que nos guie a alcanzar un gobierno de intermediacién. Sustentado en las
decisiones basadas en las necesidades colectivas, el gobierno local tiende a
incrementar sus acciones. Haciendo un gobierno de intermediacion entre la sociedad
organizada vy los niveles superiores de la administracién publica, con capacidad propia

de gestion social, de gestidon publica y de reglamentacion juridica.

En particular como veremos mas adelante, en materia de participacion ciudadana
en el manejo y recoieccion de desechos solidos, podremos observar algunas de sus
limitaciones y de sus potencialidades. A través del analisis de diferentes ciudades del

pais, hasta llegar al caso det Ayuntamiento de Naucalpan.

2.4. Autonomia y asignacion de recursos

En un andlisis de la vida municipal contemporanea, dos reclamos han existido
desde la creacion misma del municipio, ellos son autonomia y mayor asignacion de
recursos, las cuales adquieren caracteristicas peculiares en cada una de éstas
entidades. Al respecto existen muchas referencias bibliograficas que tratan este tema
con mayor amplitud. Pero sin ser objeto de estudio de la presente investigacion, no
podemos pasar por alto esta situacion, que mina en forma especial el desarollo e
integracién de la vida municipal tanto a su interior, como con las demas entidades

gubernamentales con las que interactua.

3 Hernandez Misael op. ¢it. p. 8
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Sin pretender hacer breve este andlisis, basta decir que estos dos rectamos
datan desde la creacion misma de los ayuntamientos, como tales, en la Colonia.* En

donde han influido tres obstaculos: *°

A} Las leyes que en la mayoria de las ocasiones, no ayudan a defirnir marcos nitidos
de competencia entre los niveles de gobierno. Constituyendo una verdadera
madeja juridica de muy dificil aplicacién practica,

8) La contienda politica entre partidos

C) La separacién entre los problemas cotidianos de la mayoria de los municipios y el

tipo de respuesta instrumentada desde los niveles federal y estatal.

Asi mismo existen analistas que plantean soluciones viables a ésta problematica,
y siguiendo la referencia de Mauricio Merino *© para el que los ordenes superiores de
gobierno, tendran que consultar con los ayuntamientos el destino de las inversiones
publicas de cada afo. Debiéndose encausar gobiernos realmente democraticos, de la
comunidad, modificando la forma de integrar a los ayuntamientos para que en ellos

quede representada la verdadera pluralidad gue puebla los municipios.

De esta forma, auspiciando la representacion plural y la paricipacion en las
politicas publicas desde un principio, se avanzara en ia recuperacion del sentido original

de la palabra: ayuntarse, reunir lo que esta disperso en una sola voluntad colectiva,

Para finalizar me gustaria concluir el presente capitulo con las siguientes

reflexiones:

Sin lugar a dudas el municipio es la célula de nuestra organizacion politica, social
y econamica, como tal debe contar con un mayor margen de maniobra financiera y
operacional, que tenga como base un federalismo sustentado en la transparencia y

equidad, con amplios soportes de modernidad y adecuacion a las demandas de la

* Véase Martinez y Zicardi “El Municipio entre la sociedad y el Estado’ p  287-290.
*> Merine Mauricio op. cit p. 47-52
“® 1bid
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poblacion. La cual en todo momento exigird del Estado la satisfaccion de fos servicios

necesarios para su sano desarrollo, como son los servicios publicos municipales.

De los cuales podemos concluir que efectivamente son la “cara visible” del
gobierno, a través de la eficiencia en la prestacion de estos, los ciudadanos emitiremos
juicios de la gestion gubernamental en general de un municipio. Por lo que se deben
analizar profundamente todas las caracteristicas, bases y alternativas de prestacion de
estos servicios, para adecuarlos eficientemente a las limitantes municipales
presupuestarias, orograficas, culturales y administrativas. En un marco obligado de
apertura e interaccion con los diferentes actores politicos, sociales y econémicos, sin

los cuales la eficiencia y calidad en los servicios estara muy lejos de alcanzarse. .
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CAPITULO 3
LA CONCESION DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS MUNICIPALES

Analizado ya el concepto general de la privatizacion, pasaremos a abordar el
tema especifico de la coneesién, para lo cual, el principal objetivo de este capitulo sera
investigar el marco juridico, politico, econdmico y social que engloba la concesion de los
servicios publicos, en especial el servicio de limpia. Determinando las condiciones,
avances y resultados observados al concesionar este servicio, en los Estados Unidos y
México.

3.1. Marco metodolégico de la concesion de los servicios pOblicos municipales.
Dado que es el medio mas usual entre los municipios y debido a lo extenso del
tema, serd abordado de manera especial con el objeto de hacer mas especifico su
funcionamiento. Al respecto la bibliografia que mas se acerca al objefivo de la presente
investigacion, la encontramos en el Centro Nacional de Desarrollo Municipal, en su

publicacién: Gobierno y Administracion Municipal en México. !

' Secretaria de Gobernacion. Centro Nacional de Desarrollo Municipal. Gobierno y Administracion
Municipal en México. p.286-291. México, 1993. 569 pp.
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A través de la concesion, el municipio encomienda a una persona fisica o moral
lamada concesionaria, la organizacion y funcionamienio del servicio publico, por un

determinado lapso y bajo el control de la autoridad municipal.

Esta modalidad comparte simultineamente, disposiciones reglamentarias
diversas y cladusulas especificas del contrato respectivo. La base general de la
concesion es que el ayuntamiento declare y haga del dominio publico la imposibilidad

de prestar por si mismo algun tipo de servicio.

En donde la explotacién del servicio publico la hara el concesionario a su propio
costo y riesgo; y se retribuye con el precio pagade por los usuarios y con garantias

otorgadas por el municipio, o con ambos medios,

La concesion de servicios publicos se otorga una vez cubiertos los requisitos
establecidos por la ley, inmediatamente de esto, no puede ser renunciada
unilateralmente por el concesionario, solamente en los casos previamente establecidos

por las leyes, como veremos mas adelante.

{os servicios publicos que los gobiernos municipales del pais pueden
concesionar a los particulares, se basan en la revision y el analisis de su Ley Organica
Municipal. Siendo sus limitantes mas importantes las del rubro de seguridad publica y

transito, sin embargo algunos municipios limitan también otros servicios.

3.1.1. Causas de la concesion de servicios publicos.

Actualmente los Municipios de nuestro pais se enfrentan a la grave situacion, de
brindar satisfactoriamente en términos de calidad y cobertura, la totalidad de fos
servicios publicos, que por ley le compete otorgar a la ciudadania. En contra parie
existen una serie de elementos de caracter politico, economico, legal y social, que
dificultan ésta actividad. Como son la escasez de recursos, trabas administrativas,
conocimiento parcial o desconocimientos legales y de coordinacion para la mejor

prestacion de servicios publicos.
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Ante tales circunstancias, resulla desfavorable no analizar la posibilidad de
eficientar la prestacion de los servicios publicos, a través de la iniciativa privada,
quienes en su ramo, cuentan con la experiencia, la tecnologia y los recursos

economicos para éste fin.

Pero sin lugar a dudas, esta tarea no es facil, tiene que someterse a criterios y
normas bien establecidas, que le permitan contar con mejores elementos para tan

importante toma de decision.

3.1.2. Etapas y procedimientos para la concesion de servicios publicos
municipales.
Para realizar el procedimiento que otorga la concesion de algun servicio plblico

municipal, debera remitirse a fos fundamentos juridicos, los cuales se encuentran en las
Constituciones Politicas de los Estados y en las Leyes Organicas Municipales, asi como

en el Reglamento Municipal del servicio publico respectivo, en caso de existir.

En tas Constituciones Politicas Estatales se preven disposiciones relativas a la
concesién, tanto de uso, aprovechamiento, o explotacidn de bienes de dominio pablico,

como para el establecimiento y explotacién de algin servicio publico.

Por ofra parte en las Leyes Organicas Municipales se sefialan las limitaciones,
prohibiciones, y condiciones especiﬁcas sobre la concesion de un servicio piblico.

Estableciendo la posibilidad de concesionar los servicios pubilicos a particulares.

3.1.3. Limitaciones a la concesion de los servicios publicos.
Para la concesion de los servicios publicos municipales existen limitaciones que

se clasifican como personales y materiales:

A) Personales. Tienen como objetivo impedir que en el otorgamiento de las
concesiones, influya la posicion de un determinado funcionario pablico. Prohibiendo
la intervenciéon de: miembros del ayuntamiento, funcionarios y empleados publicos.

Tampoco aquellos que tengan relaciones de parentesco con las autoridades y
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funcionarios antes citados. Y las empresas en las cuales funcionarios del

ayuntamiento, sean representantes o tengan algun interés econémico.

B) Materiales.- Se dan en los servicios que por su caracter estratégico e importancia
para el orden publico, no pueden ser encomendados a particulares. Estos servicios

son los de: seguridad pdblica, transito, alumbrado, y los que afecten ia estructura y
organizacién municipal.

Es evidente que estas dos limitantes sirven para evitar entre otras cosas, hechos
de corrupcion, nepotismo o bien que algun servicio estratégico como el de seguridad
publica, recaiga en particulares, con lo cual el Estado busca ejercer su hegemonia y
control. Pero desafortunadamente en amplios sectores de nuestro sistema politico
administrativo, se encuentran vicios y formas de incumplir la ley, que hacen
imprescindible buscar mecanismos mas enérgicos tanto en su disefo como en su

aplicacion, con lo cual pudiéramos transitar a un régimen cada vez mejor administrado.

3.1.4. Bases para otorgar una concesion.

Por otro lado, en estas leyes se establecen las bases para que una concesién se
otorgue, para ello el ayuntamiento tiene la obligacién de demostrar la imposibilidad de
prestar un determinado servicio por si mismo, lo cual deberd hacerse de! dominio
publico a través de una convocatoria publicada en los principales medios informativos

de ia regidn, cuyo contenido es el siguiente:

Referencia del acuerdo correspondiente del ayuntamiento. Sefialamiento del
centro de poblacién donde se requiera el servicio. La autoridad municipal ante quien
debe presentarse la solicitud correspondiente. Asi como la fecha limite para presentar

la solicitud. Y los requisitos que deben cumplir tos interesados.
3.1.5. Condiciones especiales para la concesién de servicios publicos.

Asi mismo se pueden establecer condicicnes especiales por parte de las

Legislaturas Estatales para la concesion de servicios publicos, como si el término de {a
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concesion excede a la gestion del ayuntamiento. Y si en la concesién del servicio se

afectan bienes inmuebles municipales.?

Esto es de suma importancia para prevenir cualquier anomalia financiera,
principalmente en el cambio de administraciones gubernamentales, o bien en el
contexto de una eventual alternancia politica en el poder, con lo que se buscaria

impedir algun revanchismo partidista.

3.1.6. Requisitos esenciales para [a concesion de servicios pablicos
Respecto a los requisitos que deben cumplir los solicitantes para una concesidn

de servicios publicos municipales, estan los gue a continuacidon se entistan:

+ Testimonio del acta constitutiva; balance general y estados financieras; exhibicion
del poder de quien represente al solicitante de la concesién, el cual debera ser
suficiente, general, y tener facultades para actos de administracion y de dominio.

» Igualmente deberan presentar los documentos que acrediten tanto a la organizacion
de la empresa como de los recursos humanos, ademas de la capacidad técnica y los
materiales idéneos. Al igual que la declaracién escrita bajo protesta de decir verdad,
de no encontrarse en los supuestos relatives a los impedimentos personales.

o Por su parte los municipios informaran a los solicitantes: Las caracteristicas
especificas tanto de la zona como del servicio publico a concesionar. Los efectos
econémicos y sociales que se pretenden ilograr. Los objetivos y metas que se
persiguen con la prestacion del servicio. Y el monto de las tarifas o cuotas iniciales
de operacion.

e De {a misma forma deberan describir las instalaciones y equipos con que debe
iniciarse la prestacion del servicio. Estableciendo el lugar de ubicacion y periodo de
la concesion; el régimen juridico a gue estara sujeta. Y las obligaciones del
concesionario del servicio: de tipo fiscal, de otorgamiento de fianzas y hacia el

usuario.?

% ibid. p, 289
* tbid. p. 290
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Elementos que sin duda alguna indican el camino a seguir a las Legislaturas
Locales, las cuales complementan con sus propios ordenamientos, para evitar al
maximo |a aparicion de contratistas que con tintes oportunistas, buscan a toda costa la
adjudicacion de algun servicio sin importar los medios y mecanismos, e igualmente
proteger a empresarios, de tal forrma que puedan presentar objetiva y claramenie sus

propuestas, y sobre todo los costos y programas a desarrollar.

3.1.7. Prorroga a una concesion

En cuanto a la prorrogacion de una concesién, debe ser solicitada por el
concesionario antes que termine el plazo otorgado; esta prorroga procede en los
siguientes casos: cuando subsista la necesidad del servicio; y en caso de gue las
instalaciones y equipo utilizado para éste hubiesen sido renovados, con e! objeto de

eficientarlo para el tiempo solicitado de |la prérroga.

Igualmente se podra prorrogar durante la vigencia de la concesion si esta se
hubiese prestado en forma eficiente. Y que a juicio del ayuntamiento se considere la
conveniencia de continuar la prestacion del servicio a través del régimen de concesion o

se encuentre imposibilitado para prestarlo en forma directa.

Algunas leyes organicas determinan que una vez concluida la concesion: las
instalaciones, equipo y maquinaria, indispensables para la continuidad y eficaz
prestacion del servicio, pasaran’a ser propiedad del municipio; ya que corresponde en
primera instancia al gobierno municipal la responsabilidad de brindar los servicios
publicos. Por ello es primordial que al término de la concesion, el ayuntamiento cuente
con los medios necesarios para que la prestacion del servicio no se demerite en

perjuicio de fa comunidad.*

3.1.8. Formas de extincién.
Respecto a los casos en los cuales el municipio puede rescindir el contrato para

la concesién, podemos mencionar: cuando e! concesionaric incurra en algun

* ibid. p. 290-291
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incumplimiento a las obligaciones y deberes contraidos con el municipio otorgante, por

ejemplo cuando no cumpla con las garantias de generalidad, suficiencia y regularidad

en la prestacion del servicio.”

En una investigacion de Elsa Galindo ® se enumeran las siguientes condiciones

por las cuales, un sefvicio concesionado puede revertirse ¢ cancelarse:

A)

B)

C)

D

~—

E)

Vencimiento del plazoe. Una de las cldusulas de caracter contractual, es
precisamente la de establecer el periodo de tiempo en que tendra vigencia la
concesion. Es importante advertit que al finalizar el plazo, el Estado puede
renovarlo, otorgar una nueva concesion a distinto particular o ejecutar directamente

las actividades propias de la concesion.

Falta de objeto o materia de concesion. Es naturat que si el objeto o materia de la
concesion se extingue o se agota, es imposible que ésta subsista, lo que implica su

necesaria terminacion.

Revocacién. Puede producirse por razones de oportunidad o conveniencia, cuando
el concesionario incurre en faltas graves a las condiciones del titulo correspondiente,
se habla de revocacion, cuando en realidad se esta ante una sancion consistente en

cancelar la concesion.

Rescision. En la concesidn pueden aplicarse los principios generales de la rescision
de contratos, por incumplimiento del concesionario, lo cual es aceptable siempre y

cuando se considere a la concesion como un acto administrativo.

Caducidad. Se presenta por inactividad del concesionario, cuando no inicia los

trabajos o el servicio en los plazos convenidos, la caducidad opera aunque no se

5 .

bid. p. 291

® Galindo Ramos Elsa “La importancia de la concesidn administrativa de los servicios publicos
municipales en el Estado de México” Tesis de licenciatura en Derecho, por la Universidad Franco
Mexicana, 1995
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haya fijado en el titulo de la concesidn, esto en razdn del interés piblico, pues la
necesidad de los gobernados por satisfacer no puede esperar.

F) Rescate. Solo opera en las concesiones de explotacion de bienes del Estado.

G) Renuncia. En este caso el concesionario decide no seguir ejerciendo los derechos,
que de la concesion emana cumplir con las correlativas obligaciones, es importante
destacar que los servicios publicos no se pueden suspender en ningdn momento,

por que si no le causaria un dafio al gobernado.

H} Quiebra del concesionario. Esto es de indole mercantil, por medio del cuatl el
concesionario declara su insolvencia e imposibilidad de seguir realizando sus
funciones de prestador de aguel servicio que ofrecia a la comunidad. Sin embargo
es necesario aclarar que fa concesion es un acto administrativo, y éste sélo puede
terminar por uno de igual naturaleza, por ende, "la administracion pdblica es la dnica
que puede extinguir o darle continuidad a la concesion, mediante el ejercicio de su

derecho de vigilancia, a efecto de garantizar a idoneidad del servicio publico™.”

I} La muerte del concesionario (persona fisica) también imposibilita la subsistencia de

la concesidn, ya que ésla es de caracter personal e intransmisible.

Como podemos ver existen diversos mecanismos para regular la eventual
extincién de una concesidn, que para el caso de la concesion del servicio de limpia en
Naucalpan, fue por causas imputables al incumplimiento de obligaciones de la empresa

contratada.

3.2. La concesion de servicios en Estados Unidos
En el ambito académico han comenzado a aparecer una serie de estudios
referentes a la privatizacién de servicios publicos municipales, aunque cabe recaicar

que la mayoria de estos han sido investigaciones empiricas de paises industrializados,

Tipid.p 7
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principalmente en Estados Unidos, Francia e Inglaterra, en donde se dio con mayor

auge el proceso de privalizacion en los afos ochenta.®

Para entender mejor la concesion de servicios en Estados Unidos, conviene
revisar una valiosa investigacion que fue realizada por Savas E.S, quien determina 10
formas para la prestacion de servicios publicos en las cuales intervienen tanto la

iniciativa privada, el gobierno y la sociedad en general:

3.2.1. Servicios Gubernamentales.
Este rubro denota la implementacion de un servicio por una dependencia
gubernamental que utiliza sus propios empleados, el gobierno actia a la vez como

ordenador y productor del servicio

3.2.2. Ventas Gubernamentales.

Hay quienes pueden arreglar la compra de bienes y servicios a las dependencias
gubernamentales; por ejemplo, podria ser un estadic deportivo privado en el que se
acuerda que la policia local va a controlar al plblico asistente, en vez de contratar

guardias privados, el estadio pagaria por el servicio.

3.2.3. Acuerdos Gubernamentales.

Un gobierno puede contratar a olro gobierno para gue suministre un servicio.
Una encuesta realizada en 1973 entre 2375 municipalidades de Estados Unidos reveld
que no menos del 62% tenia acuerdos formales o informales con otras unidades de
gobierno para suministrar servicios a sus ciudadanos. Ademas, el 43% de todas las

ciudades producian servicios para otros gobiernos,

En lo que concierne exclusivamente al servicio de recoleccion de basura, se
encuestaron 1,223 gobiernos municipales, de los cuales el 31% mantenia acuerdos

intergubernamentales. Llegando a formar incluso una organizacion para velar por sus

® Un ejemplo fue el estudio ampiiamente desarrollado por el profesor John Donahue de 12 Universidad de
Harvard, quien publict en 1989: The Privatization Decision. Citado por Mejia Lira José en Problemdtica y
Desarrollo Municipal, Plaza y Valdés, 1994 p 216
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intereses comunes, la Asociacion de Ciudades Contratistas de California’

3.2.4. Contratos.

Los gobiernos no solo contratan a otros gobierncs, sino también a firmas
privadas y organizaciones no lucrativas para proveer los bienes y servicios. En este
sistema la organizacién privada es el productor y el gobierno es el ordenador, que paga
al primero. Este es el sistema al que se alude mas comunmente en las discusiones
sobre la privatizacion de los servicios pablicos convencionales (para distinguirlos de la
privatizacidn de las empresas estatales). En un sistema de contratos, el gobierno es,

tedricamente:

1) Quien articula las demandas de bienes y servicios publicos, expresadas
democraticamenite.

2) Un habil agente de compra.

3) Un refinado inspector de los bienes y servicios que adquiere en el sector privado.

4) Un eficiente recaudador de impuestos equitativos, y

5) Un parsimonioso pagador que abona apropiada y oportunamente al contratista.

A este respecto cabe mencionar que los gobiernos de Estados Unidos gastaron
en 1976 alrededor de US$ 42 mil millones, en servicios comprados, incluyendo tanto a

los contratos intergubernamentales como a los privados. 10

Encontrando que en promedio el 35% de 1,235 municipios contrataron a
organizaciones privadas para proveer los servicios de recoleccion de basura domiciliana

en barrios residenciales, comerciales y en la eliminacion de desechos solidos. Cifra que

% FUENTE: Adaptado de Rethinking Local Service: Examining Alternative Delivery Approaches
{(Washington D.C.: Ascciacion Internacional de Administracion Municipal, 1984) Citada por Savas E.S
op. ¢it. p. 107-109,

*® Savas. op. cit. p. 110-113
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aumento del 7% de 1973 al 26% de 1983, con un indice de crecimiento promedio anual
de 16%."

Estas cifras, si bien no son exactas son una medida Gtil y sumaria del alcance de
la privatizaciéon municipal por medio de la contratacion; constituyéndose un indice que

puede controlarse y reportarse periédicamente.

3.2.5. Franquicias.

Son una adjudicacion de privilegios monopélicos a una firma privada para que
suministre un servicic particular, generalmente con precios regulados por una
dependencia del gobiemo. Este sistema resulta particularmente conveniente para el
suministro de bienes de cuota. Servicios Publicos comunes como energia eléctrica,
distribucion de gas y agua, teléfonos y television por cable generaimente se proveen por

medio de franquicias, al igual que el transporte en autobtls.

Haciendo referencia nuevamente al estudic citado por Savas, encontramos que
el 17% de 12421 municipios utilizan franquicias a firmas privadas para proveer los
servicios de recoleccidbn de desperdicios en zonas comerciales y en zonas

residenciales.

3.2.6. Subsidios.

El gobierno da un subsidio al productor de servicios, otorgandose bajo la forma
de dinero, exencion de impuestos u otros beneficios impositivos, préstamos a bajo
interés o garantias para un crédito. El efecto de estos subsidios es reducir el precio de
un bien determinado para los consumidores potenciales, quienes entonces pueden
acudir al mercado y adquirir de los productores subsidiados mas de lo que
consumirian bajo otro arreglo. Por ejemplo el municipio cobra por el servicio pero

subsidia a ancianos y familias de bajos ingresos

Tibid p 113-116
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3.2.7. Bonos.

Esle sistema esta dirigido a favorecer el consumo de determinados bienes entre
una clase particular de consumidores. Al contrario con el sistema de subsidios, se
subsidia al consumidor y le permite hacer una eleccion relativamente libre en el
mercado. De esto modo pueden compararse los bonos de vivienda en los Estados

Unidos.

3.2.8. Mercado.

Es el mas comdn, se usa para brindar la mayoria de los bienes privados y de
cuota en el mundo occidental. El consumidor planifica el servicio y selecciona al
productor que es una firma privada. El gobierno no interviene en la transaccion de

manera importante, aunque puede establecer los criterios para el servicio.

Por ejemplo un sistema no poco ¢comin para la recoleccion de basura en las
pequefas ciudades estadounidenses consiste en {a recoleccién privada obligatoria, en
la cual el gobierno municipal establece como requisito que todas las familias hagan
recolectar los desperdicias por lo menos, una vez por semana, pero deja que cada una

de efias elija y pague a una firma privada para que le brinde el servicio.

3.2.9. Servicios Voluntarios.

Se trata principalmente de diversas asociaciones vecinales que voluntariamente
prestan ayuda asistencial a sus vecinos. En las que casi siempre trabajan conforme a
donaciones vecinales y apoyos gubernamentales. Como pueden ser limpieza de calles,

patruliaje, proteccion contra incendios, etc.

3.2.10. Autoservicio.
Esta es la forma basica para proveer ciertos servicios y lo realiza directamente el
ciudadano a mayoria de las veces bajo su cuenta y riesgo, y en ocasiones con el apoyo

del gobierno, aqui destacan los servicios de proteccién contra incendios y robos.!

ibid. p 117-127
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3.2.11. Comparacion entre sistemas de prestacion.
Sin pretender acotar rigidamente esta esquematizacion, existen en la Unidn
Americana, diferentes servicios como el de la recoleccion de basura que puede llegar a

emplear hasta nueve de estos sistemas de prestacién, como se resume en el siguiente

cuadro:
CUADRO 4
SISTEMAS DE PRESTACION PARA EL SERVICIO DE LIMPIA
EN ESTADOS UNIDOS
SISTEMA RECOLECCION DE BASURA

Servicio gubernamental Lo realiza el Departamento Municipal de Sanidad.

Venta gubernamental El establecimiento comercial paga al municipic para que recoja sus
desperdicios.

Acuerdo intergubernamental Bl Municipio establece un servicio de recoleccion independiente

Contrato El municipio contrata firma privada para dar el servicio

Franquicia El municipio da franquicia exclusiva a firma privada para dar el
Servicio por una cuota

Subsidio El municipio cobra por el servicio pero subsidia a ancianos y familias
de bajos ingresos

Bono XXX

Mercado Cada familia contrata firma privada para el servicio

Asogiacion de voluntarios Asociacion de vecinos contrata firma privada para el servicio

Autoservicio Familia lleva desperdicios al basurero municipal

FUENTE: E.S. Savas. op.cit. p 113-116

De esta forma se fomentan las comparaciones y la competencia entre los
distintos productores de servicios, el resultado bien puede ser un mejor cumplimiento de
esa actividad. Por ejempio en Indianapolis, Estados Unidos, se utilizaban 5 sistemas
diferentes para la recoleccion de basura en barrios residenciales: el servicio municipal,

el contractual, el voluntario, per el mercado libre y de autoservicio.

Y nos referimos af servicio de limpia y disposicion de desechos, no sélo porque
es objeto de la presente investigacion, sino por que es el servicio mas estudiado, para
determinar el funcionamiento relativo de los distintos sistemas. Las evidencias son
abrumadoras y claras: la recoleccion contratada resulta sustancialmente mas eficiente

que la municipal y no menos eficaz.

Yibid, p. 186-197
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La eficfencia comparativa de los sistemas para ia recoleccion de desperdicios ha
sido investigada mediante detallados estudios a nivel nacional que cubre a Estados
Unidos, Canada, Suiza y Japon, asi como estudios regionales en Connecticut,
California y la parte del Oeste medio de E.U. Se llevaron a cabo 9 estudios importantes
por parte de distintos investigadores, algunos del gobierno y otros de la academia, en

un espacio de 10 anos.

Los resultados son sorprendentemente coherentes y se corroboran en forma
mutua como se muestra a continuacion en ef cuadro 5. Un examen atento de los
estudios lleva a la conclusién de que fa recoleccion municipal es aproximadamente 35%
mas costosa que la contratada, aungue se registra una variacion del 14 al 124%. El
Onico informe que no hallé ninguna diferencia utilizé una muestra relativamente

pequenia y estaba restringido geograficamente a un solo condado de Missouri.
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CUADRD 5
ESTUDIOS COMPARATIVQS SOBRE LA RECOLLECION DE RESIDUDS
ENTRE SISTEMAS PUBLICO Y PRIVADO EN ZONAS RESIDENCIALES.

AUTGR |LUGAR DE|FECHA DE{ PERIODO | NUMERO DE NUMERO DE | TAMANG DE | MEDIOS ] ZDISTINGUE LA] (DISTINGUE LOS OBSERVACIONES
ESTUDIO | INFORME DEL CIUDADES CIUDADES CIUDADES PARA RECOLECCICN COSTOS DE
ESTUDIO | ENCUESTADAS | ANALIZADAS |(HABITAMTES)| RECABAR | PRIVADA ¥ LA § RECOLECCIONY
DATOS | CONTRACTUAL | DE ELIMINACION?
Savas y EU 575 1574 739 315 2500 |visdas, % 5] Costo 08 1a recolecoion munwapal oe
Stavens teldfono y 25% & 37% mayor que la tontratads
comero en cudades de mas de 50,000
habilantes, nc hay dilerencia er
cuanto a eficacis
Kempery |Connecticut] 1976 1972-1974 NR Rloh} 1,100 a 158,000|Cofren y Si Si El coslo de la recgleccion municipal
Quiglay teléfono as de 14% a 42% mis altc que e
recio_de la recolecidn contratads
Kitchen Canada 1976 NR 142 48 Mds de 10,000 |Correo y Ne NR. La recolecciin de residuos dingida)
eléfono por fa municipalidad tiende a ser]
mucho mas cara. Las muncipatddades]
podrian  economizar  mediants  ia}
contratacién
Pommerahr Suiza 1977 1970 2z 103 5.000 a 423,000|Correc No N.R. La produccién puplica de i
y Frey recolaccidn. de residuos parece ularI
sueta 8 COS108 Medios Mas altos que
la uccion privada.
Cothns y Condado 1977 NR. 53 53 Menos de 500 a|Visilas Si Si No aparecs un patrén clarg
Downes de San Lus 65,000
Petrovic y Oesle 1977 1974 145 83 25,000 a Visdas y Si Si Los &OSt0s Suslan ser menores pary
Jaffee Medio da 180,000 carrec la firma pnvada bajo contrala que
EU para el sstema operado por &
munipalidad El coslo  de  la
recoleccidn muniepal es 15% mayor
que sl precio contralaga
Hamada y Japdn 1981 1980 NR 211 NR N.R S S Cosios de la recoleccion munkrpal
Agks 124% mas que ia coniralada
Mc David Canada 1984 1982 NR 109 Mas de 10,000 |Correo, Si E] La recoleccion pdblica parece ser ded
teigfonc 40% a 50% mas costosa gue 18
contraiada
Stevens Las 1984 1983 20 20 10.000a Visias Si Si La recaleccdn municipal cuesia 42%;
Angeles 200,000 més que la contratada  no  hay
diferancia de caligad.
NOTA

N R - No s reporia

Fuenle Savas A S opot. p 150-19%

vedijganenN ue elduil| ap CIZASS |3p UQISa0UCD e
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Otro ejemplo significativo, de los resultados que se han obtenido con la
contratacién del servicio de limpia en los Estados Unidos se ve reflejade en el cuadro 6,
el cual esta basado en un estudio de dos ciudades semejantes localizadas apenas 22
millas del area metropolitana de Nueva York. El contratista privado recolecta 2.8 veces

mds basura por frabajador por dia, que la dependencia municipai.

CUADRO &
COMPARACION ENTRE LA RECOLECCION MUNICIPAL Y
CONTRACTUAL EN ZONAS RESIDENCIALESDE E.U.

CIUDAD A CIUDAD B
Poblacion 70,000 74,000
Area millas cuadradas 4.3 3.8
Recolecciones semanales 3 3
Lugar de la recoleccion Acera Acera
Sistema Municipal Contractual
Turnos semanales de los camiones 63 39
Hombres por camidn 4 2
Toneladas recolectadas hombre ~ dia 3.40 9.67
Indice de productividad 100 284

FUENTE: Savas op.cil, p. 192

En términos generales, alrededor del 35% de las ciudades de E.U. tenian
contratado el servicio de recoleccion de desperdicios en barios residenciales, en 1982,
comparado con el 21% de 1975. Ello representa un notable crecimiento de dos tercios
en solo 7 afos, atribuible indudablemente al aumento de las evidencias citadas. La
contratacion de! servicio también constituye un fendmeno creciente en Inglaterra,

Alemania Federal, Sudamérica y e! Oriente Medio,

Pero no sdlo se ha quedado en la recoleccion de desechos domiciliarios, sino
que se ha encaminado a la contratacién de rellenos sanitarios y barrido de calles. Enlos
cuales también presenta notables diferencias a favor de los sistemas contratados.
Abarcando por completo la contratacién de servicios, el proceso de recoleccion y

disposicion de basura.
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3.3. Laconcesion del servicio de limpia en México

Dado que hoy en dia cada vez mas municipios de nuestro pais estan recurriendo
a la innovacion de concesionar los servicios publicos, y que es precisamente el de
limpia y disposicion de desechos sélidos, el mas recurrido; a continuacion damos
cuenta de las formas y condiciones en que se ha venido dando en algunas ciudades.
Desafortunadamente no se cuenta con bibliografia suficiente al respecto, pero existe un
trabajo de Misael Hernandez del CIDE ", por Io cual iniciare este apartado con dicho

documento.

3.3.1. Morelia, Michoacan

Hasta 1989 el ayuntamiento prestaba en forma directa el servicio de limpia y
aseo publico. En 1988 se contraté un crédito con el Banco Nacional de Obras y
Servicios (Banobras) para la adquisicion de equipo de recoleccion y transporte, y se
inicid6 una campafa de separacion de residuos. Se contaba con 25 transportes
recolectores y un equipo de camionetas con capacidad de 20 y 1 toneladas cada uno,
respectivamente. Con ello, el déficit del servicio de limpia era preocupante e iba en
aumento, Los costos del mantenimiento del equipo eran considerables y aumentaban
en forma permanente; esto aunado a la reducida cobertura del servicio en todo el
municipio, hizo improductiva la inversion del ayuntamiento y aumentd la presion de la

comunidad por contar con un servicio mas eficaz y de mayor alcance en los beneficios.

Un suceso externo a la administracion del servicio fue el origen de la nueva
forma de prestacion: la huelga de trabajadores af servicio de! ayuntamiento. En los
inicios de 1993 se generd un conflicto entre las autoridades municipales y el sindicato
de trabajadores del ayuntamiento por mejoras salariales y prestaciones en materia de
salud. La paralizacién del servicio fue inevitable. Ante este suceso, el gobierno
municipal se dio a la tarea de reorganizar el servicio con el equipo y el perscnal
disponible, pero evidentemente fue insuficiente. Los problemas del aseo publico y la

recaleccion de basura generaron disgusto social.

* Misael Hernandez.- “Servicios Municipales. Una experiencia de concesién” México, CIDE, 18584, p 8-19
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Sin embargo no todo fue negativo, de las mismas colonias y comunidades del
municipio surgen voluntarios con equipo basico (camionetas) que se ofrecieron a
prestar el servicio cobrando una cuota simbélica ($ 0.50). E! conflicto sindical continué
sin resolverse y la comunidad comenzé a organizarse - coordinada con el
ayuntamiento- en brigadas con horarios y zonas geograficas para la recoleccion de
basura.

Este proceso fue expandiéndose en forma tal que el ayuntamiento tuvo que
articular la organizacion municipal comunitaria y crear las organizaciones
administrativas y fisicas para esta nueva forma de prestacion del servicio de limpia,
Paralelamente se dieron dos efectos colaterales; se liberé el municipio de la prestacion
directa, aligerando el gasto financiero (en salarios, equipo y mantenimiento) y Ia

cobertura crecio significativamente.

El ayuntamiento vio en la organizacién comunitaria una forma diferente y eficaz
para fa prestacion del servicio de limpia y tomé la decision de impulsar y darle un marco
juridico. Se lanzd una convocatoria piblica a través de los medios de comunicacion
locales y estatales para empresas u organizaciones sociales que quisieran prestar el

servicio de limpia con objetivos de reciclaje.

Simultdneamente, se realizd un encuentro de especialistas en materia de
tratamiento de residuos industriales y urbancs para presentar un programa de reciclado
de basura con objetivos ecologicos y locales. A este evento asistieron expertos de
Francia, Inglaterra, Suecia y México. El encuentro arrojé un conjunto de
recomendaciones y propuestas de la prestacion del servicio de limpia, partiendo de una

base fundamentalmente ecolbgica.

Para la realizacion practica del programa se hizo usc de una amplia red de
medios publicitarios: radio local (existe un programa con una amplia cobertura y
audiencia en el municipio llamado “microfono abierto” en el cual se recibe todo tipe de

comentarios, quejas, propuestas, etc. referidos a la problematica del municipio y que
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cuenta con invitados de las partes demandantes y las autoridades), folletos y reuniones
con organismos civiles y la comunidad (escuelas, universidades, grupos de boy scauts,
etc).

La instrumentacién del programa considero las siguientes actividades:

1) Critica al ciclo del servicio de limpia. El ciclo considera tres actividades: recoleccion,

transporte y entierro de la basura

2} Elaboracion de criterios de clasificacion de los desechos, que se hizo utilizando

colores y, por supuesto, vocablos alusivos al tipo de residuos correspondientes.

3) Establecimiento de Centros de Acopio de Desechos con un contenedor por cada tipo

de desecho y su color correspondiente.

4) Organizacidn de agrupaciones civiles voluntaria para recolectar y transportar los
desechos. Se formaron cuatro uniones mutualistas con un representante cada una.

Las condiciones para participar en 1a recoleccion y transportacion fueron minimas:

a) Pertenecer a alguna union mutualista reconocida.

b) Poseer en propiedad o renta equipo de transporte en buenas condiciones. En
su mayoria fueron camionetas tipo redilas de 1 a 3 toneladas de capacidad.

c) ldentificar los vehiculos con un logotipo de reciclaje {parecido a dos manzanas
entrelazadas), un nimero econdémico y la unidén mutualista a la que perenece.

d) Aceptar y acatar el Reglamento de Limpia y Sanidad del municipio. En
particular, se hace referencia a la potestad del ayuntamiento sobre los

desechos recolectados y su uso.

Como resuliado de esto, se formaron cuatro uniones mutualistas reconocidas por

el municipio, para prestar parle del servicio de limpia: Union Mutualista
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“Hermenegildo Galeana”, Union Mutualista “Melchor Ocampo”, Union Mutualista

“Lazaro Cardenas" y Union Mutualista “Emifiano Zapata”.

5) Fraccionando el municipio en cuatro zonas geograficas, tomando en consideracion
el numero de habitantes y casas-habitacion, y asignacion de una zona por cada
unién mutualista. Las uniones mutualistas reciben de los usuarios una cuota

voluntaria, no especificada ni en monto ni en periodicidad, por el servicio prestado.

6) Organizacion de asociaciones de pepenadores voluntarios y normas para desarroflar
su actividad, canalizada sobre todo a los tiraderos de basura y a la separacion de
ésta. Se informé de {a agrupacidn de 75 familias de pepenadores registrades y
reconocidos por el gobierno municipal,

7) Impulso a la formacion de una empresa particular (Servilimpia) para la recoleccion y
el transporte de desechos en colonias consideradas de nivel socioecondmico
elevado. La empresa funciona distribuyendo bolsas de plastico con los colores de la
clasificacion de basura (a un costo de $ 1 cada una) a las casas-habitacion y fas

recoge los fines de semana sin ningun costo.

8) Crear e impulsar industrias de reciclaje de desechos destinadas a la produccidn de
abonos agricolas, materia prima intermedia para la industria, etc. Existe ila
posibilidad de crear una empresa paramunicipa! ex profeso. Actualmente, funciona
una empresa recolectora de cartdn y metales, aunque existen en el municipio varios

locales de recepcion de estos desechos que se comercializan en forma auténoma.
La practica del Programa de limpia y sanidad tuvo un éxito absoluto al inicio
(entre 2 y 3 meses). La cantidad de desechos clasificados y recolectados oscilaba entre

1,000 y 1,300 toneladas diarias. Bajo estas condiciones de trabajo, sucedieron 2 cosas:

I. Por un fado la recofeccion y el transporte de desechos se convirtieron en una

atractiva actividad para lodo el que poseia una camioneta. Comenzaron a gestarse
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presiones sobre el Ayuntamiento para que aceptara un mayor nimero de Uniones
Mutualistas. A juicio del ayuntamiento el servicic prestado no requeria mayor
capacidad de recoleccion y negd las peticiones. Con ello, comenzarcn a proliferar las
uniones “fantasmas” por todo el Municipio para recoger la basura y al impedirseles la
entrada a los tiraderos municipales, la dejaron en cualquier carretera estatal o federal
cercana (el grado de conflicto fue mayusculo y une de los hechos que lo demuestra
es que en Febrero de 1994, los recolectores no reconocidos tiraron 30 toneladas de
basura en las puertas del Ayuntamiento como sefial de inconformidad y protesta.) Es
interesante resallar que con el ingreso de lo que se cobraba a los transportistas por
tener acceso a los tiraderos ($ 5.00 por entrada) se cred un fondo financiero para la
construccién de nuevos centros de acopic en la ciudad y el material necesario para

su mantenimiento.

. Por otro lado la actividad de los pepenadores crecid. Al no separarse los desechos -

y en consecuencia, al hacer basura -, las familias de pepenadores fueron
incrementandose bajo el arreglo con el gobierno local, de participar en una
proporcion del ingreso obtenido por la comercializacion de los desechos clasificados.

Cada vez mas familias querian entrar en el “negocio” y el conflicto fue creciendo.

De esta forma, el Ayuntamiento tenia dos grandes problemas que resolver: |a

demanda de permisos o concesiones para la recoleccion y la demanda de permisos
para pepenar la basura. Desde el punto de vista financiero el programa es un éxito. Aun
cuando no se tuvo acceso a datos absolutos de 1988 a 1981, si se conté con datos de

comportamiento porcentual. Los rubros mas destacados por su modificacion son:

A)Mantenimiento de magquinaria y equipo; este renglon observa una disminucion real

de 50% respecto al afio de 1988.

B) Sueldos y salarios, se mantienen en forma constante.

C)El nimero de empleados se ha reducido en 10%

D)E! tolal de gaslos del Departamento de Limpia observa un comportamiento “normal”,

es decir, crece moderadamente.

85



ta concesion de los servicios publicos

Finalmente podemos establecer que la forma de prestacion del servicio, arroja

distintos resultados para 1a administracion municipal, que se resumen en:

1) Aumento de la cobertura hasta la totalidad de las colonias
2} Crecimiento considerable del volumen

3) Reduccion de costos de recoleccion y consecuente ahorro financiero para el
Municipio.

Paralelamente a estos resultados, se derivaron algunos efectos que podriamos
tipificar como negativos, en relacién con la capacidad de control y manejo det servicio
por parte del ayuntamiento. Algunos de estos efectos fueron: 1) Proliferacion de grupos
de pepenadores. 2)Ampliacion excesiva del nimero de recolectores. 3) Fusion de
grupos de recolectores no reconacidos con gran poder de presién. 4) Un amplio

conjunto de agentes prestadores del servicio fuera de control.

Hasta aqui termina el andlisis del caso de la Ciudad de Morelia, a partir del
siguiente apartado, me basaré en estudios realizados por el Municipio de Naucalpan, a
través de visitas de funcionarios naucalpenses a diferentes ciudades en las que el
servicio de mpia municipal se realiza por medic de la iniciativa privada. Hecho con et
cual se denotaba el interés de la administracién municipal 1994-1996, por investigar las

bondades y obstaculos de |a privatizacion en tos servicios municipales.

3.3.2. Puebla, Puebla

Las 1,100 toneladas de basura que diariamente se generan en la ciudad de
Puebla, con un total de 800 colonias y aproximadamente 1,200,000 habitantes, eran
manejadas por. 430 "Naranjitas" para el barrido manual, y barredoras mecanicas,
camiones compactadores, volteo y redilas; asimismo se contaba con 2 centros de
disposicion finat al Norte de la ciudad, en los limites con el estado de Tlaxcala. Todo
coordinado por el Organismo Operador del Servicio de Limpia, creado por decreto el 27
de marzo de 1990, como un organismo piblico descentralizade con persenalidad

juridica y patrimonio propio, el cuat fue rebasado en su calidad de servicio debido al
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crecimiento acelerado de la ciudad. Para ese entonces la cobertura del servicio en

eficiencia era del 60%.

Con el antecedente de que en 1994 se establecié en la Ley de ingresos, el cobro
del 40% sobre el impuesto predial para financiar el servicio, recaudando

aproximadamente $20'000,000, para un presupuesto anual de $ 28'000,000.

Con el objeto de proporcionar un servicio de limpia acorde con las necesidades
de la sociedad, el organismo operador contrato a las empresas: Anah(ac, Ingenieros,
Constructores y Supervisores S.A de C.V, y ABC Estudios y Proyectos S.A. de C.V,
las cuales se encargaron de los estudios de generacién y composicién de residuos
solidos; y para la construccién del relleno sanitario, respectivamente. Realizados estos

estudios se decidid la politica de concesionar el servicio de limpia.

Las empresas que reunieron los requisitos para tal fin, fueron: Grupo Mexicano
de Desarrollo S.A, y Promctora Ambiental S.A.; quienes a partir del 2 de enero de 1995
son las Unicas compafias autcrizadas para ia recocleccién de residuos soélidos en
Puebla. La concesion se otorgo a partir de enero de 1995 y fue otorgada por quince
afos. Para esto la ciudad fue dividida en dos partes, oriente y poniente, encargandose
una empresa para cada sector, divididos principalmente por las avenidas 16 dé
Septiembre y 5 de mayo. La concesidn comprende programadamente por hora y por
dias especificos: barrido manual, mecanico; recoleccién domiciliaria, comercial,
industrial, de mercados, oficinas publicas, residuos de jardineria, especiales y

voluminosos.

Asimismo se cuenta con un nuevo relleno sanitario en el sureste de la ciudad,
operado concesionadamente también, por la empresa APYCSA, Utilizando tecnologia
de punta a base de: celdillas, arcillado, compactacian, y 1a incorporacion de matertales
como e! polietileno de alta densidad y mallas de material geotextil, que actia como filtro
de lixiviados. Todo en un ambiente anaerobico, produciendo gas metano y bidxido de

carbono, controlados en un sistema de captacion de biogas.
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Esta accion hizo que se considerara, la ciudad de Puebla, como la primera
ciudad del pais que cuenta con un sistema integrai concesionado de barrido,
recoleccién transporte y disposicion final de sus residuos sélidos de acuerdo a las
normas ambientales. En lo general, los vehiculos y equipos utilizados son nuevos en un
100% vy de ultimo modelo, utilizando todos, radios de comunicacion. Esta prohibida la
pepena en todo el servicio de barrido y recoleccion, asimismo también se prohibe dar y
recibir propina.

En todo momento el concesionario serd el encargado de cobrar el servicio
prestado directamente a los usuarios para lo cual se tienen establecidas tarifas
mensuales, de acuerdo 2 las zonas y tipo de servicio en la ciudad, las cuales van de
los $ 6.00 hasta los $39. Por ejemplo se cobran $ 36 al mes por el servicio de 3 veces
a la semana, y el servicio no se cobra a las oficinas municipales, pero si a las federales.

En et relleno sanitario cobran $ 20 por tonelada.

La inversion total de 'as empresas en esta concesion fue de § 4'000,000 de
dolares aproximadamente. De los cuales, no se estan cubriendo los objetivos de
recuperacion financiera, conforme a lo programado, debido a la falta de pago de los
usuarios. Una empresa emplea a 315 personas en general, con un costo en némina de
$ 160,000 quincenales. Existiendo un promedio de recoleccion de 400 toneladas por
sector y 12,000 mensuales. El municipio a través del organismo operador del servicio
de limpia se compromete por su parte, a no autorizar a nadie mas la recoleccion y

disposicién de los residuos en las zonas concesionadas.

De los anteriores empleados municipales de! servicio de limpia, fueron
absorbidos en un 50% por las empresas concesionarias, otros, fueron liquidados.
Anteriormente se contaba con 500 trabajadores, actualmente son 700. Respecto al
parque vehicular, €l municipio a través del organismo operador se quedd con 10
camiones. La supervisién del servicio de limpia corre a cargo del ayuntamiento, para lo

cua!l existen 18 personas.
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Al concesionarse el servicio, en el ayuntamiento se obtuvieron ahorros en los
rubros de: servicios personales, reparacion y mantenimiento del parque vehicular,
combustibles y iubricantes, llantas y tiradero municipal. Anteriormente le costaba al

municipic $ 160 por tonelada recolectada

Con respecto al anterior centro de disposicion final, se tuvieron problemas con
los pepenadores, a quienes se les ofrecieron aiternativas para ser contratados por las
empresas. Existen en menor medida, propietarios de vehiculos particulares que realizan
labores de recoleccién de basura domiciliaria e industrial. Al ayuntamiento le
retribuyen los concesionarios, el 4% sobre el cobro del servicio y el 3% sobre ingresos

del relleno, por concepto de impuestos, 13

3.3.3. Cancin, Quintana Roo

El servicio de recoleccion de basura en la ciudad de Cancun, Quintana Roo, al
igual que en muchas ciudades del pais, padecia hasta hace tiempo el complejo
problema para recolectar y disponer adecuadamente sus desechos sélidos. Ofreciendo
a la ciudadania un servicio de limpia, que era catalogado de regular a bueno. Por lo que
realizaron los estudios correspondientes a efecto de prestar el servicio en forma
contratada. Realizando una licitacion, en la que participaron las empresas: B.S.I. (Braw
St. Industries), Marisa, Anahuac, Setasa, Tribasa, La Comercial y Grupo Mexicano.

Resultando ganadora la empresa Tribasa.

Actuaimente el servicio de recoleccion de basura en la ciudad de Cancun,
Quintana Roo, se lleva acabo en forma conjunta entre el H. Ayuntamiento, la empresa
"Tribasa", y el Fondo Nacional para el Turismo (FONATUR). En donde existen
convenios, entre el Municipio y Fonatur, para el mantenimiento y recoleccion de poda
de areas verdes, el alumbrado publico y el bacheo en toda la zona turistica de ia

ciudad.

" Respuestas al cuestionario realizado por Funcicnarios del H. Ayuntamiento de Naucalpan a
Funcionarios y empresarios de la Ciudad de Puebla, Puebla, en el trienio 1994-1996. Con resumen
propio.
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Siendo esto ultimo un ejemplo de 1a aplicacion de ias diversas formas en que el
marco juridico, pemite la mejor prestacion de los servicios plblicos municipales,

observandose la participacion del municipio, |a iniciativa privada y el gobierno federal.

Entre Tribasa y el Ayuntamiento, existe un contrato desde el 4 de abrii de
1994 y hasta por 20 afios. Para la prestacion del servicio de limpia, en forma parcial,
tanto en la recoleccidn como en el barrido de calles y avenidas, ya que la empresa tan
solo trabaja en una parte de ia ciudad, y el Municipio en la otra. También la empresa

opera el relleno sanitario.

La empresa te cobra al Ayuntamiento $ 135.00 por tonelada de basura- ya sea
barrida o recolectada. Y por la disposicidon de desechos que hace el Ayuntamiento en el
refleno sanitario, se le cobran $ 33.00 por tonelada. Resultande $1'000,000.00
aproximadamente en forma mensual. La inversion programada por parte de Tribasa es
del orden de $ 24,000,000.00

Actualmente el municipio recolecta 200 toneladas de basura, mientras gque
Tribasa, otras 200. La ciudad de Cancan se encuentra dividida en 33 super manzanas,
con una poblacidn de 350,000 habitantes. Cubriéndose el servicio con 19 rutas de

recoleccion en tres turnos de trabajo.

El Ayuntamiento sigue manteniendo a su personal de limpia, el cual es del orden
de los 300 trabajadores, asi como su anterior parque vehicular, el cual era insuficiente y

tan solo el 50% se enconltraba en buenas condiciones.
No existen recolectores particulares, el contrato es exclusivo con Tribasa. En el

relleno sanitario no existe la pepena de desechos, pero en las calles si. Observandose

un sistema de limpia eficiente en el area hotelera, - donde opera Tribasa- laborando en
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tres turnos de trabajo y 19 rutas de recoleccion de basura. Mientras que en el pueblo,

se observan deficiencias en la prestacion del servicio. '®

3.3.4. Guadalajara, Jalisco
El complejo sistema para el manejo de la reccleccion, transporte y disposicion de
los desechos sdlidos municipales, rebasé a la Ciudad de Guadalajara, Jalisco. Dando

pie a la iniciativa de concesionar a la iniciativa privada, la prestacion de este servicio.

Para tal efecto, se tomo la determinacion de que se realizara en forma conjunta,
entre el Ayuntamiento y la empresa contratada. Cubriendo una parte de! servicio cada
quien. Recayendo el contrato a la empresa CAABSA - EAGLE, desde el 1 de febrero de
1985.

Como otro objetivo de la concesion, se buscara un punto de equilibrio entre los
niveles de eficiencia y el impacto ecolégico, para obtener en 7 afios, beneficios

ecoldgicos, como la creacion de composia.

La ciudad de Guadalajara, Jalisco cuenta con una poblacion de
aproximadamente 2' 000,000 de habitantes. Y el servicio se presta con 228 rutas de
recoleccion de basura. La empresa recolecta la basura condominal y residencial, cubre
los servicios del tiradero municipal, y el barrido mecanico, el cual es deficiente, ya que
se da en forma parcial. Mientras que ei Ayuntamiento recolecta la basura comercial y la

domiciliaria correspondiente a zonas populares y realiza el barrido manual.

Los 1,100 empleados que tenia el municipio para el servicio de limpia, fueron
absorbidos por la empresa conforme a todos sus derechos. De los 76 camiones con
que contaba el municipio, el 30% no servian, y un 15% se encontraba en reparacion,

destinandose para su mantenimiento un 33% del total del presupuesto. El total de estos

'“ Respuestas al cuestionario realizado por Funcionanos del H Ayuntamiento de Naucaipan a
Funcionarios y empresarios de la Ciudad de Cancin Quintana Roo, en el frienio 1994-1996. Con
resumen propio.
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vehiculos fueron adquiridos por la empresa, ia que a su vez incorpord 100 vehiculos
mas.

El cobro no se hace a los ciudadanos, sino en forma directa al Ayuntamiento. El
cual le paga a la empresa $ 130 por fonelada recolectada y $ 90 por la dispuesta en !
relleno sanitario, que el propio municipio recolecta. Obteniéndose informacidon que
indica gque la empresa contratada, le cobra al municipio aproximadamente $ 4' 500,000

por la prestacion del servicio.

En el contrato para la prestacion del servicio, figuran 2,000 toneladas de basura
diarias, que es lo que paga el Ayuntamiento. Pero en realidad se recolectan 2,400 en
un promedio de 26 dias. La inversion de CAABSA EAGLE fue de $ 60'000,000
aproximadamente, no habia mas inversiones porque no existia definicion con la
autoridad, y se tuvieron que renegociar los montos de inversion. En cuanto a los gastos
de operacion, se estan cubriendo conforme a lo programado. No asi con los de

inversion.

Existen grupos de pepenadores que no tienen ninguna relacion con la empresa.
Como en muchas ciudades del pais existen también en Guadalajara, propietarios de
vehiculos particulares que se dedican a la recoleccion de basura, siendo dificil su

control y erradicacién.

Desde el punto de vista de los empresarios, lo oOptimo seria que los
concesionarios eligieran cantidades y tipos de empleados con los cuales ellos se
quedarian a trabajar. Asimismo se debe tener mucho cuidado en toda la gama de

. ' - . 17
relaciones laborales, por ejemplo fas prestaciones sociales.

" Respuestas al cuestionario realizado por Funcicnarios del H. Ayuntamiento de Naucalpan a
Funcionarios y empresarios de la Ciudad de Guadalajara, Jalisco, en el trienio 1934-1996. Con resumen
propio
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3.3.5. Nuevo Laredo, Tamaulipas

Con 1a experiencia de Servicios de Tecnologia Ambiental (SETASA), en la
Ciudad de Nuevo Laredo, desde abril de 1994 se opera exitosamente el servicio de
limpia municipal,

A partir de que fue asignada la concesién por parte del Ayuntamienio mediante
un concurso en el que participaron empresas nacionales y extranjeras, SETASA se
aboco a realizar los estudios técnicos y financieros junto con las autoridades
municipales. Trabajé en la revisién y adecuacion del marco legal y de la formalizacion

de la concesion y se determino donde se instalaria el Relleno Sanitario.

Se realizaron los proyectos ejecutivos con las autoridades, la aprobacion de
manifiesto de impacto ambiental se obtuvo para garantizar la no afectacion del entorno,
posteriormente se procedid a construir en el sitio aprobado las instalaciones de apoyo al
sistema, es decir, las oficinas, los talleres y las areas para los trahajadores, se inicio
también la 1ra. celda de Relleno Sanitario, lugar en donde se depositan fos residuos

conforme a normas nacionales e internacionales.

En cuanto al servicio de recoleccion, se desarrolld la ingenieria de rutas que
permitié establecer los horarios de acuerdo a las necesidades especificas de cada zona
de la ciudad. A 45 dias de otorgada la concesion SETASA inicio la recoleccion,
logrando una cobertura total de la region, con unidades de transporte nuevas vy
adecuadas a las caracteristicas de la ciudad, asi como e! barrido dei Centro y de las

calles principales en forma mecanica y manual.

Para los sectores comercial e industrial, se designaron unidades apropiadas, con
el fin de prestar un servicio especializado para atender a cada usuario de acuerdo a sus
necesidades. Asimismo SETASA diserid el Relleno Sanitario en una superficie de 20

hectareas en donde se instalaran a lo largo de los 15 afios de la concesidn 4 celdas que

' video SETASA, proporcionado por la Direccidn General de Desarrollo y Fomento Economico, det
Ayuntamiento de Naucalpan. Con resumen propio
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recibiran los residuos, cada celda consiste en una excavacion de 8 metros de

profundidad, sobre una superficie de 3 hectareas.

La construccion de las celdas se divide en varias etapas que siguen una
secuencia programada, a partir de la excavacién de los taludes apropiados se forma
una base impermeabilizada y sobre ella un sistema de filtros y de ductos para el
correcto manejo de los lixiviados, es decir, de los liquidos que se generan a través de la

basura.

Ademds de las celdas, se realizaran diversas ¢bras de proteccion como el desvio
de las aguas de lluvia a la laguna hacia donde se envian los lixiviados para su
evaporacion o posterior empleo en el propio Relleno, permitiendo la humedad 6ptima
requerida por e} procese de biodegradacién de la basura. También se incluyen los

pozos para la ventilacion de los gases que se generan por este proceso.

Al llegar los camiones recolectores por una via de acceso iluminada y con
instalaciones donde se pesa el contenido y hacen su descarga en la ceida en
operacion, los residuos son compactados por equipos especialmente disefados para
ello y se cubre con arcilla obtenida de 1a propia excavacion de fa celda para un manejo

compensado del material de desecho.

Gracias a la cobertura diaria de los desechos, el Relleno Sanitario carece de
malos olores, bichos o cualquier otro signo que identifique que ahi se dispone basura.
Las 4 celdas reciben 1 millén 800 mil toneladas de basura y al final de la concesion,

SETASA convertira el lugar en una zona verde.

En el futuro cercano se industrializara. obteniendo para la ciudad un beneficio
adicional en el manejo de la basura. Con el fin de saber si los habitantes de las
ciudades han recibido un buen servicio, se han realizado encuestas entre todos los
niveles sociales de la poblacién y se encontraron los siguientes resultados: antes de la

concesion el servicio se recibia en un 68%, actualmente el servicio se recibe en un
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100% en horas y dias, de este total el 70% se realiza dos veces a la semana.
Confirmando que el 96% de la poblacién recibe un tratc amable por parte de!l personal
de SETASA.

Dos afos después de haberse iniciade la operacion de la concesién, se han
manejado y dispuesto sin riesgo al medic ambiente y a la salud de los neolaredienses
mas de 200 mil toneladas de basura, lo cual le ha merecido diversos reconocimientos
tanto de autoridades municipales como de organismos ecologistas. Por su parte la
pobtacidn ha recibido el servicio de ta manera mas positiva y muestra cada dia mayor

avance en la cultura del aseo y mas orguflo por su ciudad.

Como parte de la concesion, se incluye el desarrolle de campanas de
concientizacion a la poblacion, las cuales comienzan por los nifios en las escuelas a
través de platicas y visitas al Relleno Sanitario, esto es el producto del uso de
tecnologia de punta y equipo especializado, asi como de la labor continua de

capacitacion del personal.

Hasta ahara se ha concesionado a SETASA el servicio de Relleno Sanitario en el
Municipic de Guadalupe en Nuevo Ledn y el de Mérida Yucatan, que tienen
caracteristicas similares a las de Nuevo Laredo y de acuerdo con las expectativas de la

empresa otros estados importantes se sumaran a este gran empeno.

A manera de conclusion del presente capitulo, podriamos reiterar que de los
mecanismos para la privatizacion de tos servicios publicos, la concesion es el mas
recurrido a nivel internacional y en consecuencia, en nuestro pais ha empezado a serlo.
Sin embargo este heche por si solo no implica que concesionar a la iniciativa privada un
determinado servicio, se eficientara de la noche a la mafana, como por arte de magia,
al contrario debemos dejar en claro que este tipo de politicas no representan una

panacea en ! horizonte municipal.
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Al contrario es requisito indispensable analizar todas las alternativas existentes
previas a ta concesion del servicio de limpia, midiendo claramente 1os retos, obstaculos

y programas para su planeacion, implementacion, evaluacién y control.

Las experiencias ofrecidas en Estados Unidos abren una gama de alternativas
que convendria analizar a fondo, iniciando con una revisién a la idiosincrasia y cultura
con la que contamos para el pago del servicio de limpia, sin pasar por alto el marco
juridico vigente, sus posibles adecuaciones e implementaciones y el impacto socio
politico y economico. Ya que como vimos, la idea de contratar a una empresa para la
prestacion del servicio de limpia, es un tema que todavia se resiste a ser abordado por
amplios sectores politicos, econdmicos y sociales. Quiza sea por los enormes intereses
creados en forno a éste, o por que para este servicio ain no termina el Estado
Benefactor.

Concluido el apartado de la concesion de los servicios publicos en México y
Estados Unidos, se analizara a continuacidn al municipio de Naucalpan y la prestacion
del servicio de limpia en éste, para marcar el preambulfo de las condiciones que
marcaron la decision del ayuntamiento para concesionar a la iniciativa privada Ia

prestacion de este servicio.

FUENTES DE CONSULTA
Secretaria de Gobernacion. Centro Nacional de Desarrolle Municipal. Gobierno y
Administracion Municipal en México. México, 1993. 569 pp.
Galindo Ramos Elsa ‘La importancia de la concesién administrativa de los servicios
publicos municipales en el Estado de México” Tesis de licenciatura en Derechao, por la
Universidad Franco Mexicana, 1995

Misael Hernandez.- "Servicios Municipales: Una experiencia de concesion” México,
CIDE, 1994.

Respuestas ai cuestionario realizado por Funcionarios del H. Ayuntamiento de

Naucalpan a Funcionarios y empresarios de la Ciudad de Puebla, Puebla, en el trienio
1994-1996. Con resumen propio.
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Respuestas al cuestionario realizado por Funcionarios del H. Ayuntamiento de
Naucalpan a Funcionarios y empresarios de la Ciudad de Cancun Quintana Roo, en el
trienio 1994-1996. Con resumen progio.

Respuestas al cuestionario realizado por Funcionarios del H. Ayuntamiento de
Naucalpan a Funcionarios y empresarics de la Ciudad de Guadalajara, Jalisco, en el
trienic 1994-1996. Con resumen propio

SETASA, Video cassette proporcionade por la Direccion General de Desarrollo y
Fomento Econdémico, de! Ayuntamiento de Naucalpan. Con resumen propio.
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CAPITULO 4
EL SERVICIO DE LIMPIA EN
NAUCALPAN DE JUAREZ

La finalidad del presente apartado es la de conocer las condiciones en que se
encontraba la prestacién del servicio piblico de limpia en el municipio de Naucalpan en
la administracion del trienio 1991 — 1993, en que se decidié optar por la concesion del
servicio para eficientar fa prestacion del mismo. Describiendo tambien el desarrollo

econémico, politico y social de! municipio de Naucalpan,

4.1. El municipio de Naucalpan de Juarez.

Naucalpan de Juarez es considerado come uno de los municipios mas grandes
del pais, debido a su infraestructura urbana, el presupuesto asignado, su posicion
geografica, el nivel socio econémico de su poblacién, etc. Pero de igual forma su
problematica es basta y compleja, en el presente apartado se relatara brevemente la

situacion geografica, econdmica y socio politica que prevalece en éste Municipio.

4.1.1. Geografia

El municipio de Naucalpan de Juarez se encuentra en la zona Central del Valie
de México, entre los paralelos 19 24' 92" Y 18 32’ 08” de latitud norte y los meridianos
99 12' 16" y 99 23" 11" de longitud oeste, a una altitud sobre el nivel del mar, que
fluctda de los 2.258 a 3,650 m.s.n.m.
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Ocupa una superficie de 154.846 km2. Colinda al norte con los municipios de
Atizapan de Zaragoza y Tialnepantla; al sur con el Municipio de Huixquilucan: al oriente
con el Distrito Federal; y al poniente con los Municipios de Lema, Xonacatlan,
Otzolotepec y Jilotzingo.'

4.1.2. Historia.

Historicamente, no se ha logrado precisar plenamente la identificacion étnica
particular de los primeros pobladores de Naucalpan, lo que se puede asegurar es que
la existencia de sus primeras comunidades, datan de por lo menos del afio 1400 antes
de Cristo.

El nombre de Naucalpan se estima que surgié alrededor det afio 1486 de nuestra
era, a finales del reinado de Tizoc. Ei significado en Nahuatl de Naucalpan esta formado
por tres términos:

1. Nau, que se deriva de nahui {cuatro)
2. Cal, que se deriva de calli (casa) y;
3. Pan, {lugar)

Es decir "El |lugar de las cuatro casas’. Estas eran: Tiatilco, Totoltepec,

Huitsitacasco y Totolinga.

De estas, la cultura Tiatilca, anterior a la Teotihuacana, resultd ser la mas
extraordinaria y expresiva de toda la region y una de las mas distinguidas de toda
mesoamerica. En el museo dedicado a ella, instalado en la zona central del Municipio

se atesora y exhibe muchas de sus expresiones plasticas.

De la época de la Independencia, existen antecedentes de que en diversos
grupos indigenas de la zona montafiosa del municipio, se sumaron a las fuerzas del

cura Hidalgo. A principios de este siglo, el sacudimiento social y armado de 1910 tuvo

"H Ayuntamiento de Naucalpan Plan de Desarrollo Municipal 1991-1993 p.16. 120 pp.
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diversas manifestaciones en Naucalpan, a favor de los postulados que sustentaban las
fuerzas zapatistas.

De la historia presente de este municipio, cabe resallar que en 1874, el viejo
pueblo de San Bartolo Naucalpan fue elevado al rango de Villa con el nombre de
Naucalpan de Juarez. Para 1957 a la Villa le fue reconocida su nueva categoria de
Ciudad; y en 1976 el Congreso del Estado le concedié el apeliido “de Juarez” a todo el

municipio.

Para Naucalpan la década de los cuarenta es determinante, a partir de esta
etapa su historia empieza a ser ia expresion de un fenémeno mdltiple de desarrolio.
Esto debido a que el Distrito Federal, se propuso frenar el desarrollo industrial en su
jurisdiccion, y a que el Estado de México, decidio acoger el proceso dei gran desarrollo
industrial, en los territorios de sus municipios ligados a la entidad vecina. Para ello no
solo procurd la infraestructura requerida, sino una politica fiscal que durante mucho
tiempo permitiera a las empresas afianzarse, crecer y expandirse sin mayores

problemas.

Todo ello cred un gigantesco iman econémico y social que reforzado por la
pobreza del campesinado nacional, atrajo a este municipio, a cientos de miles de
compatriotas de diversas latitudes del pais, que se habian dejado engafar por el

espejismo del progreso econdémico y social.

En su gran mayoria esos compatriotas, al asentarse en este territorio, y no
poseer los medios indispensables para vivir decorosamente, aunado a politicas
ineficaces de planeacion urbana, fueron ocasionando problemas econdmicos, politicos,
sociales, civicos, morales y culturales, que presentes y actuantes en extrafios

hacinamientos humanos, pasaron a formar parte del Naucalpan de hoy.

En contraste con dicha imagen y al lado de ésta, los grandes fraccionadores

comenzaron a borrar la vieja estampa campesina de Naucalpan, surgiendo asi multiples
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fraccionamientos - llamados residenciales- como ef de Ciudad Satélite. Sus habitantes
también vinieron a modificar la historia municipal, sobre ia que estan ejerciendo una

muy importante influencia politica, social y cultural.?

4.1.3. Situacion Socio — Politica.

De acuerdo al Xi Censo General de poblacion en 1990, el municipio contaba con
786,551 habitantes. En funcion de su estructura por edades, Naucalpan cuenta con una
poblacién fundamentalmente joven, ya que se estima que el 70% de! total tiene menos

de 30 afios de edad y casi el 25% fluctda entre los 15 y 24 afios.

Las proyecciones mas conservadoras estiman para Naucalpan un crecimiento
poblaciona!l del orden del 0.77%, en contraste con el alto crecimiento de los afos
sesenta y setenta, con tasas equivalentes al 16.10 y 16.68% respectivamente. De esta
forma se estima que para 1995 existira una poblacion en un rango que ira de los
816,330 habitantes hasta los 947,793 personas con una tasa de crecimiento del 0.77%
al 3.8% anual. Naucalpan es un municipio urbano ya que el 99.7% de su poblacion vive

en zonas urbanas, y tan soélo el 0.3% habita en zonas rurales.

En alguna medida, la orografia ha determinado los usos de! suelo que tiene
actualmente el municipio, y gran parle de sus problemas. Las colonias populares que se
asentaron irregularmente en aquellas zonas cuya topografia es inadecuada para el
desarrolio y definieron una traza de calles y andadores anarquica e incompatible con su
orografia, presentan hoy severos problemas de introduccién y operacién de los
servicios de transporte urbano, infraestructura, vigiiancia y recoleccién de desechos

solidos.

Las comunidades que conforman el municipio de Naucalpan se integran de la
siguiente forma: 118 colonias, 60 fraccionamientes, 17 pueblos, y 6 fraccionamientos
industriales. Esta division por colonias, fraccionamientos y poblados, con sus

respectivas asociaciones o consejos de participacion ciudadana, asi como las diversas

) Ayuntamiento de Naucalpan. op. cit. p. 6-11
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asociaciones de tipo sectorial y gremial, constituyen la base de la estructura politica del

municipio.

La naturaleza de la sociedad naucalpense, marcada por su heterogeneidad y
pluralidad, ha propiciado un altc grado de desarrollo organizacional y civico de la
poblacidn. No sélo existen numerosas asociaciones civicas con objetivos comunitarios y
sectoriales, sino que el municipic registra desde hace afos, una destacada participacion
politica pluripartidista. Demandando la organizacion de un cuidadoso, amplio y

constructivo proceso de participacion ciudadana en las contiendas electorales

Una posible explicacion se encuentra en los procesos que dieron origen a los
asentamientos humanos en el municipic. En los fraccionamientos y colonias
residenciales se desarrollaron lazos estrechos y una red de relaciones sociales fuerte,
debido a la mecanica con que se organizaron tanto para acudir a sus lejanas fuentes de
trabajo como para resolver las necesidades familiares cotidianas. £n las colonias
populares y sobre todo en los asentamientos irregulares, los habitantes tuvieron que
organizarse para demandar la regularizacion de los terrenos, la creacion de obras de

infraestructura y la dotacién de servicios publicos.*

Electoralmente, ® Naucalpan se subdivide en cinco Distritos Federales, y tres
locales, con un padrén electoral total de 447,957 ciudadancs. Hasta 1995 8 Naucalpan
ha sido gobernando por el Partido Revolucionario Institucional, con una fuerte presencia
del Partido Accion Nacional en las zonas residenciales, y de un ascenso del Partido de
la Revolucion Democratica en las zonas populares. Lo cual se ha visto reflejado en la

heterogeneidad del Cabildo Municipal, con una amplia mayoria priista.

® M. Ayuntamiento de Naucalpan. Plan de Desarroffo Municipal 1994-1996 p.27-38. 154 pp.

* conde Bonfil Carola. innovacion financiera y paricipacién cudadana: el caso de Naucalpan de Judrez
El Colegio Mexiquense México 1996. p.149-150. 268 pp

 H, Ayuntamiento de Naucalpan op. cif. p. 16-22

& Conde Carola. op ¢it. p.150
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4.1

4. Situacion Socioecondmica.

A pesar de ser un municipio geograficamente pequefio, Naucalpan de Juarez, es

uno de los mas importantes no sélo del Estado de México, sino de todo el pais, tanto

desde el punto de vista demografico como productivo y financiero.

Sin ser objeto de andlisis de la presente investigacion, la situacién financiera del

Municipio de Naucalpan es abordada por Carola Conde’, haciendo referencia a fuentes

federales y estatales del INEGI y del propio municipio, analiza detalladamente el

comporlamiento entre ingresos y egresos desde 1975, de lo cual y para darnos una

idea del poder financiero de este municipio, basta mencionar los siguientes indicadores

de

1991 a 1993:

En 1991 los ingresos de Naucalpan fuercn los mas altos de todo el Estado de
México

Sus ingresos fueron superiores que todos los municipios en conjunto, de 14 Estados
de la Republica entre los que destacan Oaxaca, Morelos, Tlaxcala, Hidalgo vy
Yucatan.

Respecto a los ingresos de Gobiernos Estatales, Naucalpan recibi¢ mayores
ingresos que el Estado de Baja California Sur, el 93.2% de lo correspondiente a
Colima y el 76.8% de lo de Quintana Roo.

Para 1993 Naucalpan habia descendido ligeramente en su posicion ai ocupar el
séptimo tugar municipal a nivel nacional, pero se mantenia en primer lugar a nive!
estatal.

Sus ingresos en ese afo, seguian siendo superiores al totatl percibido por el conjunto
de municipios de 11 entidades federativas, como Aguascalientes, Tlaxcala, Morelos
y Nayarit.

En cuanto a los egresos, ocupo el primer lugar entre los municipios del Estado de
México en el total de sus egresos y en los conceptos de servicios personales,

servicios generales y deuda publica

7 ibid. p.75-93
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En términos de poblacion econdmicamente activa, asciende al 34.98% cifra que
indica un alto nivel de ocupacion relativa si se le compara con el 30.% para el Estado y
el 29.6% del pais. Su nivel de ingresos es en su mayoria bajo, el 65% percibe entre 0.5
y dos salarios minimos, el 13% entre dos y tres y; el 22% restante, mas de tres salarios

minimos. ®

La economia del municipio se sustenta fundamentalmente en los sectores
secundario (37.23%) y terciario (57.67%), que concentran el 99.46% de ta poblacion
econdmicamente activa ocupada (275,198 personas), mientras que el sector primario

apenas ocupa &l 0.54%.

l.a capacidad industrial de este municipio, consiste en 2078 establecimientos, de
los cuales 690 se dedican al rubro de alimentos y tabaco, 395 a productos metalicos,
191 a productos de madera, a la petroguimica y plasticos se dedican 189, existen 109
compaiias papeleras y 80 de productos mineros no metalicos, mientras que 424
empresas se dedican a ramas diversas. Asi mismo existen en Naucalpan 7,300

establecimientos comerciales®

En relacién con otros municipios, es poca la marginacion observada en
Naucalpan, de acuerdo con los indicadores del Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPQ), para 1990 sélo 36 municipios o Delegaciones del Distrito Federal tenian un

nivel de vida promedio mejor al de éste municipio.

Asi, de la poblacion mayor de 15 arios solo 5.5% era analfabeta y 20.8% no
habia concluido la primaria. De las viviendas ubicadas en él, 2.9% tenian piso de tierra,
2% carecia de drenaje y excusado, 49.9% presentaba hacinamiento y 1.1. no tenia

energia eléctrica. El (nico concepto en que el municipio se encontraba por debajo de la

® H. Ayuntamiento de Naucalpan. op cit. p.35-38
®H Ayuntamiento de Naucalpan. Naucalpan. Tu Mejor Inversién. p 12-30. 31 pp.
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capital del Estado, era en el porcentaje de personas con ingresos menocres a dos

salarios minimos. '

Si se compara el nivel de vida de los municipios mexiquenses conurbados al
Distrito Federal, Naucalpan pasa de ocupar el décimo lugar en los anos sesenta, al
primero en los setenta, manteniéndose en la actualidad entre los de mejor nivel de vida.
No obstante, si descendemeos el analisis al nivel de cada zona poblacional encontramos
una gran diversidad en cuanto a marginacion se refiere.!' Ya que se pueden observar

claramente los contrastes del desarrollo municipal en la zona residencial y la popular.

A partir de estos resultados, Emilio Ocampo '? elabora un indice de bienestar o
marginalidad, encontrando que Naucalpan ocupa el lugar 117 de 121, de los municipios
del Estado de México, y el 2362 de 2403 en todo el territoric nacional, en cuantc a
niveles socioecondmicos se refiere. Siendo superado entre otros por Toluca, San Pedro
Garza Nuevo Leon y la Delegacién Benito Juarez en el Distrito Federal. Con Ila
observacién de que por fratarse de un indice de marginacion, los Ultimos lugares

representan mejores condicicnes de vida.

De esta forma, podriamos mencionar que el desarrollo urbano no planificado de
Naucalpan ha impuesto severas restricciones a la actividad econdmica de la poblacion,
lo que se traduce, entre otras cosas, en altos costos por trasiado de personas y

productos, de instalacion de servicios e irregularidades en el suministro de los mismos.

® CONAPO, Comisidn Nacional del Agua. Indicadores socioecondmicos e indice de marginacion
muaicipal. México, 1993. Citado por Cande Carola. Op.cit. p.48-50

"' Jacob Rocha Enrique. “La planeacion del desarrofio y la informacion”, Naucalli, afo 1. num.2.
Naucalpan de Juarez. Noviembre de 1994, p24, 40 pp.

2 Ocampo Arenal Emilio. Indicadores de bienestar e indices de marginalidad en el Estado de Meéxico
Gobierno del Estado de México, IGECEM, pp.62,276-278-340-342 y 404-406 Citado per Conde Carola
op.cil, p.48-50
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Por lo que se requiere de una reestructuracion urbana y la modernizacién en la
prestacion de los servicios publicos con un enfoque que tienda al mejoramiento de la

productividad general.

4.2. El servicio de limpia en Naucalpan de Juarez.

La prestacién del servicio publico de limpia municipal, de por si dificl, en
Naucalpan cobra matices muy significativos que lo hacen especificamente complicado,
en funcién principalmente a ta forma como se fueron conformando las diferentes zonas
poblacionales del municipio. Debido principalmente a las tremendas crisis econdmicas,
gue fueron provocando el desplazamiento cada vez mayor, de poblaciones de zonas

rurales a las urbanas, principalmente al Distrito Federal y su area conurbada.

Aunado a esto durante décadas, existié una inadecuada politica de planeacién
urbana en todos los niveles de gobierno, recayendo en el ambito municipal las
tremendas consecuencias de sobre poblacion y hacinamiento, con su correspondiente

impacto ambiental, social, econdmico y politico.

Qcasionando entre otras cosas, diferentes asentamientos humanos en zonas de
dificil acceso, que han complicado de manera significativa la dotacién y mantenimiento
de todos los servicios publicos, necesarios para satisfacer un nivel de vida adecuadoe a

toda la poblacion. Y el servicio de limpia municipal no es la excepcion.

En 1991 entra en funciones la gestion administrativa encabezada por el
Licenciado Mario Ruiz de Chavez, en la cual se reconoce que el servicio de recoleccion
de basura se ha prestado en forma deficiente en las zonas residenciales e insuficiente
en las zonas populares, la mayoria de estas colonias sélo cuenta con el servicio un dia

ala semana.
4.2.1. Bases para la prestacion del servicio

De manera genérica y a nivel Federal se menciona en el primer capilulo de esta

investigacion, las bases que le dan sustento a la prestacion del servicio de limpia a nivel
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nacional, a continuacidon se mencionan los que en el ambito local enmarcan este

servicio en Naucaipan.

4.2.1.1. Bases juridicas.

En materia de servicios publicos, la Constilucion Local del Estado Libre Y
Soberano de México, sin contravenir a lo dispuesto por los Articulos 115 y 116 de la
Constitucion Federal, establece que como entidad federativa, estd sujeto a las
disposiciones de ésta, teniendo una accién concurrente, cooperativa y dependiente de

la Federacion en todo aquello que la propia Ley atribuye a los Poderes de la Unién.

La Ley Orgénica Municipal del Estado de México, en sus Articulos de 125 al 141
establece: La facultad del municipic para hacerse cargo de la prestacion de los servicios
publicos, asi como aquélios que pueden ser concesionados, y los no concesionables
(por ejemplo la seguridad publica, el transito y el alumbrado piblico), estableciendo

igualmente sus procedimientos, requisitos y causas de nulidad. ™

4.2.1.1.1. Bando Municipal

El municipio de Naucalpan de Juarez, emite su Bando Municipal con fundamento
en lo dispuesto por los Ars, 115 Fracc.ll de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, 142,143 Pérrafo | de la Constitucion del Estado Libre y Soberano de
México y Art. 2, 3, 31 Fracc. 1ll, 160,161, 162 y 165 de la Ley Crganica Municipal en

vigor.

En el se establece un conjunto de disposiciones reglamentarias y administrativas
que regulan toda la organizacion politica y administrativa, las obligaciones de sus
habitantes y vecinos, asi como las competencias de ia autoridad municipal para

mantener la seguridad publica en su jurisdiccion.

" Gobierno del Estada de México. Prontuario de Legislacién Fiscal 1993. p.13 1031 pp.
“ibid p. 147-151
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En o que concierne a la prestacion del servicio de limpia en Naucalpan de
Juarez, objeto de estudio de esta investigacion, el Ayuntamiento a traves de varias

administraciones ha establecido los siguiente reglamentos.

4.2.1.1.2. Reglamento de limpieza para el municipio de Naucalpan de Juarez
Estado de México.

Se sustenta en lo dispuesto por fo Arts. 142, 142 y 145 de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de México y por los Arts. 1, 44 fracc. 11, 136 y 137 de la Ley
Orgénica Municipal y por Acuerdo del H. Ayuntamiento de Naucalpan

Promulgado en 1990 y abrogando al de 1979, establece la normatividad para la
prestacion de este servicio a los habitantes del municipio de Naucalpan y sus visilantes,
a través de la limpieza de calles, avenidas, banquetas, areas verdes, lotes baldios,
azoteas, casas, obras de construccion, mercados publicos, sobre ruedas, tianguis y

similares,

Regula la limpieza al exterior de establecimientos comerciales, industriales y
prestadores de servicios; el transporte de materiales y mercancias; y la propaganda en

{a via plblica. Estableciendo un marco de sanciones por el incumplimiento del mismo.'®
4.2.1.1.3. Reglamento de operacion y disposicion de desechos soélidos.

Sustentado por los Arts.115 fraccs. Il y 1l inciso “c” y Gltimo parrafo y fracc. VI de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 42 fracc. VI de la Ley
Organica Municipal y 5 fracc. X de la Ley de Proteccién al ambiente del Estado de

Méexico. '8

B, Ayurilamiento de Naucalpan. Reglamento de Limpieza para ef Municipio de Naucalpan de Judrez
Enero de 1990, 16 pp.

% H. Ayuntamiento de Naucalpan Reglamento de Operacion y Disposicion de Desechos Sohdos en ef
Municipio de Naucalpan, Estado de México. Abril de 1992. 3 pp
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Promulgade en 1992, regula la obligacion de la autoridad municipal -a través de
la Direccién Generai de Servicios Publicos- las personas, comerciantes, industriales y
transportistas que recolectan, almacenan, transportan desechos sélidos, domiciliarios y

peligrosos, asi como su disposicion final.

Asi mismo se establece que los desechos que sean entregados al servicio
municipal de limpia, pasan a ser propiedad de! Ayuntamiento, el cual determinara el uso
y destino de los desechos sdlidos, salvo agquellos que por disposicion lega! les competa
a otras instancias de gobiernc u organismo publico. El manejo y destino de ios
desechos soélidos es servicio puoblico concesionable. El manejo de los residuos
peligrosos o potenciaimente peligrosos se sujeta a los articulos ¢ y 10 del Reglamento
de la Ley General de! Equilibrio Ecoldgico y de Proteccion al Ambiente en materia de

residuos solidos peligrosos.

4.21.2 Bases Programaticas

Continuando con el desgiose a nivel estatal y municipal, y en complemento a lo
analizado en el primer capitulo de las bases programaticas de los servicios publicos a
nivel nacional. Se comentan a continuacién los Planes de Desarrolio del Estado de

Mexico y del Municipio de Naucalpan.

4.2.1.2.1. Plan de Desarrollo del Estado de México

Al interior del Plan de Desarrollo Estatal del Estado de México, se hacen
importantes acotaciones en torno al manejo de los desechos solidos, en las cuales se
acentdan algunas carencias del servicio, mencionando la participacion de la ciudadania

como factor imprescindibte en la preservacion de los servicios puablicos.
Planteandose una serie de estrategias para atacar las deficiencias en la

prestacion de los servicios publicos, principalmente de aquellos que afecten al medio

ambiente, como el de limpia, para el cual, entre otras lineas de accion se plantea la de
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concesionar la recoleccidon y disposicion de desechos solidos, bajo mecanismos

juridicos bien especificos."’

4.2.1.2.2. Plan de Desarrollo de Naucalpan de Juarez.

En el Plan de Desarrolio Municipal 1991 -1993, ' se especifican claramente los

objetivos para eficientar la prestacién del servicio de limpia municipal:

Ampliar y eficientar el servicio de recoleccion de basura en todas las comunidades
del municipio.

Mantener limpio todo el territorio municipal, entre comunidad, pueblo y gobierno.

Asi mismo se establecen los siguienles programas y metas:

Programa manual de "operacion limpieza” por comunidades, con la participacion
activa de la poblacién.

Programa de eliminacién de tiraderos clandestinos en lotes baldios o en la via
publica.

Programa de mantenimiento preventivo y correctivo de todos los vehiculos
recolectores, suministrandoles los combustibles cerca de sus bases a fin de
aprovechar tiempo y distancia.

Programa para efectuar rellenos sanitarios en areas de recuperacion.

Sustituir el barrido manual de calles y avenidas por barride mecanico.

Ampliar y eficientar las rutas de recoleccion de los desechos solidos.

Supervisar y controlar la prestacion del servicio, verificando rutas, paradas de
recoleccion y atencién del personal.

Adoptar y aplicar el sistema de separacion y seleccién de desechos domésticos.
Crear plantas de composta.

Erradicar los tiraderos a cielo abierto.

7 Gobierno del Estado de México. Plan de Desarrollo Estalal 1993-1899. p.Iv-78
%y Ayuntamiento de Naucalpan Plan de Desarrollo Municipal 1997-1993. p 65-67
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» Proporcionar asesorfa técnica para la construccion de plantas de composta
comunal, aledafias a zonas de cultivo y centros de acopio, reciclables o reutilizables
¥ su comercializacion para beneficio comun.

» Mejorar las condiciones de los trabajadores del Departamento de limpieza,
capacitandolos, concientizandolos del cambio de sistema a fin de lograr resultados
optimos.

« Promover campadas de limpieza, difundir el Reglamento de Limpia y aplicar las

sanciones correspondientes.

Y en materia de la presente investigacion, en el citado Plan, se vislumbra la meta de
elaborar un reglamento municipal con vistas a concesionar la recoleccion de

desperdicios industriales, domésticos y comerciales.

4.2.1.3 Bases de Coordinacién

Como uno de los mecanismos de coordinacion, la Comision de Planeacién para
el Desarrollo Municipal, en sus gestiones de 1981 a 1995, se preocupo constantemente
por realizar foros de consulta ciudadana a fin de recabar informacion, opiniones y
propuestas que enriquecieran los planes y programas de trabajo para eficientar la
prestacion del servicio de limpia. Asi como ejercer un estricto seguimiento a lo

planteado en el Plan de Desarrollo Municipal.
4.3. Indicadores de la prestacion del servicio de limpia municipal (1991-1993)

Para 1a prestacion del servicio de limpia en Naucalpan se emplea toda una
infraestructura operativa, administrativa, de recursos humanos, materiales y financieros,
a través de la Direccién General de Servicios Pablicos Municipates y sus Delegaciones

Administrativas. La cual en 1981 tenia las siguientes facultades en materia de limpia:

« Apegarse esftrictamente a las disposiciones juridicas en materia de servicios

publicos municipales.
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= Supervisar que el servicio de limpia se realice con la oportunidad requerida, tanto en
fa zona habitacional del municipio, como en el industrial, comercial y prestaderes de
servicios.

» Convenir con la industria, comercio y prestadores de servicios, las condiciones
especiales en que habra de efectuarse la recoleccion de desechos, asi como las
condiciones para su adecuado manejo.

« Supervisar que el servicio de limpia y recoleccién de basura en mercados pubficos,
mercados sobre ruedas y tianguis, se realice adecuadamente, cumpliendo para ello
con las politicas y normas sanitarias en la materia.

« Supervisar los servicios de barrido y recoleccién de escombros, asi como realizar
campafias de concientizacién a la ciudadania, para que fa poblacion ayude a
mantener limpia su comunidad.

* Autorizar a vehiculos particulares a realizar recoleccién de basura en comunidades
especificas.

+ Llevar a cabo la limpieza de lotes baldios, rios y barrancas.

« Participar en la prevencion de incendics en basureros y tiraderos a cielo abierto.®

Cabe resaltar que a partir de 1994 se estructura en esta Direccion, el
Departamento de Modernizacion Administrativa, el cual entre otras objetivos, formula

los primeros manuales administrativos de organizacion y de procedimientos.

4.3.1. Infraestructura

Para 1891 se contaba con 83 vehiculos recolectores de basura, distribuidos en
71 rutas de recorrido domiciliario, de las cuales 26 pertenecen a la zona de
consolidacion y 45 a la zona en desarrollo. Contando con una plantilfa de personal de
759 personas entre choferes, barrenderos, macheteros y supervisores. Divididos en un
Sector Central, 8 Delegaciones Administrativas, 3 talleres para el mantenimiento de las
unidades recolectoras, un centro de disposicion final de desechos sélidos rentado al

ejido de San Mateo Nopala. ©°

" Direccion General de Servicios Publicas. Capitulado de funciones. p.1-15, 20 pp.
% Ayuntamiento de Naucalpan. op.cit. p. 25-26
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Las Delegaciones Administrativas, atienden la prestaciéon de los servicios
publicos de acuerdo a zonas geograficas bien definidas, con un nimero especifico de
fraccionamientos, colonias y pueblos. Desglosadas de la siguiente manera Satélite,
Echegaray, Lomas Verdes, San Mateo, Tecamachalco, Melinito, lzcalli, San Agustin y
un Sector Central. Siendo estas la cara de la Direccion General de Seivicios Pablicos,

junto con las areas de Rastro, Mercados, Bacheo, Parques y Mantenimiento.

4.3.2. Presupuesto
En 1993 se tenia un presupuesto anual de $10'843,469, con un costo en ndmina
para 867 empleados del servicio de limpia de $ 879,838.76 del cual el 93%

correspondia a personal operativo y el 3% a personal administrativo,?'

€l cual resultaba insuficiente debido principalmente a las condiciones mecanicas
de los camiones recolectores de limpia, de los cuales en su mayoria se encontraban en

condiciones de regulares a malas al principio de la administracién.

4.3.3. Analisis de cobertura y eficiencia, que die cause a la concesion del servicio
de limpia.

Para 1991 se cubria sélo el 50% del servicio en forma eficiente, mostrandose las
deficiencias en la existencia de basureros en calles y terrenos baldios, principalmente
en los lugares donde no pasa el camién de la basura. La Direccién de Servicios
Publicos estimaba la existencia de 104 lugares de este tipo a lo largo del territorio
municipal, lo cual se debia segun esta Dependencia, a que existia la costumbre de la
ciudadania a tirar la basura después de que pasaba el camidn recolector en la zona
residencial, mientras que en la zona popular no se estaba luchando contra la
recoleccion, sino contra el habito de la gente por tirarta en ciertos lugares que después

es aprovechado por tianguistas y pequenos comercios.

2! Direccién General de Servicios Publicos. Informe de Trabajo. Septiembre de 1993
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Los escasos recursos con que se cuenta para proporcionar este servicio, se
utilizan de manera desigual, para la zona residencial con 32% de la poblacion se
destina el 60% de la infraestructura y para la zona popuiar con el 68% de la poblacion

se utiliza sélo el 32% del equipo. **

Respecto a los indices de recoleccion de basura, se tiene que comenzar por
decir que el servicio de limpia en Naucalpan, no cuenta con sistemas de medicidn y
pesaje exactos, basandose en estimaciones y datos historicos. Hecha esa aclaracion,
para 1993, se recolectaban diariamente un promedio de 1,100 a 1,300 toneladas de
basura domiciliaria, de las cuales el 35% pertenecen a la zona consolidada y el 75% a
la zona en consolidacion. De la cual, segiin estimaciones de las autoridades se

generaban de las siguientes fuentes:

» Mercados 168 Toneladas
» Escuelas 92
+ Oficinas publicas 49
+ Domiciliares 926
s Tiraderos 100

Cabe la observacion de que en el concepto de desechos domiciliarios incluian
los correspondientes a tiendas, talleres y pequefios comercios en general, ya que por
uso y costumbre, los trabajadores del servicio de limpia realizaban este servicio por su

cuenta propia. Lo cual estaban tratando de revertir desde hace varios afios.

Respecto a la conformacion y tipologia de los desechos, también conforme a

estimaciones, Servicios Puablicos contaba con la siguiente informacion:

224 Ayuntamiento de Naucalpan, op.cit p.25-26

115




El servicio de limpia municipal en Naucalpan

CUADRO 7
CLASIFICACION ESTIMADA DE DESECHOS SOLIDOS EN NAUCALPAN
TIPO DE DESECHOS TONELAJE DIARIO
APROXIMADO

Alimenticios 427 25
Jardineria 121.62
Papel ' 123
Cartén 46.9
Vidrio de color 6.045 |
Vidrio transparente 71.82
Plastico - bolsas 120.25
Plastico rigide 40.50
Ropa y derivados 125
Latas de metal €0
Padales desechables 17.50
Qtros 40.50

FUENTE: Direccién de Servicios Pablicos. Informe de trabajo a ia Coordinacitn de
comunicacién social def Gobierno del Estado de México. 2 de Agosto de 1991

Al iniciar 1993, se realizd un estudio en la Direccién de Servicios Pablicos en el
cual se informaba de la capacidad para recolectar 1,563 toneladas diarias de basura,
siempre y cuando se contara con todo el parque vehicular en servicio ~que para
entonces eran 111- pero continuamente se quedan en talleres un promedio de 10

vehiculos, dejandose de recolectar mas de 100 toneladas de basura.

En ese sentido, se informaba que los camiones dei servicio de limpia se
encuentran sumamente desgastados, con un uso aproximado de 15 afes en la mayoria
de los vehiculos y un promedio total de 6,449 kildmetros de recorrido diario, haciendo
que el 85% de las unidades se encuentre en pésimas condiciones, el 10% en regular y

tan solo el 5% se encuentran en buenas condiciones. 2

Respecto a este punto, el Ayuntamiento consideraba que las deficiencias del
actual sistema de recoleccion, se deben principalmente al estado que presentan las
unidades recolectoras, ya que aproximadamente el 60% del total de ellas requieren ser
remplazadas, ademas de que el gasto de reparaciones vehiculares lo realiza

directamente una area de la Direccién de Administracion y no la Direccion de Servicios

” Direccion General de Servicios Publicos. Informe de Trabajo. 14 de Enero de 1993
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Pablicos, ocasionandose con esto que se retrasen los servicios de reparacion,

afectando de manera directa la eficiencia del servicio. 2*

Situacién que se complica si se toma en cuenta que algunas de las unidades
requieren de un mantenimiento excesivo siendo en ocasiones mas rentable adquirir

nuevas unidades que reparar las existentes.

El sistema de recoleccion de basura se realiza durante la mafiana que es cuando
se presenta mayor actividad en las calles y avenidas del municipio, ademas de contar
con una sola via comunicacién principal al tiradero municipal, lo cual representa un alto
deterioro, ocasiona grandes congestionamientos de transito vehicular y afecta en forma
directa al medio ambiente. Bajo este esquema el proceso de recoleccidn de basura en

Naucalpan, esta determinado por el siguiente diagrama:

DIAGRAMA 3
RECORRIDO NORMAL DE UNA UNIDAD RECOLECTORA DE BASURA

BASE <

Distancia 2 kims.

FCOMBUSTIBLE I

Distancia 10 kms.

Distancia
> l COMUNIDAD ] 15 kms.

)

rRECOLECClON ’

Distancia 10 kms.

Distancia 20 kms.

Y
; TIRADERO l

n

FUENTE: Ayuniamiento de Naucalpan. Solucidn Integral al problema de los desechos sélidos en
el Municipio de Naucalpan de Juarez. 1992, p.18

*ayuntamiento de Naucalpan. Solucion integral al problema de ios desechos solidos en el Municipio de
Naucalpan de Juarez. 1993. p.8 72 pp.
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De lo que se desprende que en promedio cada camion recorre 57 kms, diarios
por 1 viaje de servicio, incrementandose a 122 kms. si se realizan 2 viajes y hasta 172

por tres viajes. 2°

De acuerdo a estudios preliminares para iniciar la concesion del servicio de
limpia, se concluyd que:

1. El programa de recoleccion actual carece de la disciplina y metodologia que es

necesaria para la implementacion de un programa eficiente e higiénico.

2. La necesidad de los trabajadores del servicio de limpia, de revolver los desechos
solidos recolectados para encontrar materiales de reventa indica una clara
insatisfaccion respecto a sus salarios. Esta insalubre actividad de pepena afecta no

solo a los trabajadores de este servicio sino & toda la ciudadania en general,

3. La falta de equipamiento adecuado y la falta de mantenimiento del! equipo utilizado
provoca la contaminacién innecesaria del medio ambiente, la imposibilidad de
recolectar todos los desechos solidos generados en el municipio, la apertura a
individuos no autorizados a realizar tareas de recoleccidon utilizando tiraderos
clandestinos como depadsitos finales de lo recolectado y la imposibilidad de ofrecer el

servicio a nuevos conjuntos residenciales e industrias 2

Por ofra parte el sindicalismo al interior del Ayuntamiento ha dejado enormes
fagunas en cuanto a los planes de eficientizacion del servicio de recoleccidn de basura,
con una pianta laboral de 867, de los cuales el 60% son empleados sindicalizados con

enormes beneficios.”

El centro de disposicién final de desechos en Naucalpan merece un analisis

especial, del cual se podria realizar una exhaustiva investigacion interdisciplinaria entre

 ayuntamiento de Naucalpan op. cit. p. 18-20
* Ibid p.22-23
¥ Direccion General de Servicios Publicos. Informe de trabajo. Tercer Trimesire de 1993
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las areas de sociologica, psicologia, economia, administracién, ciencias politicas,

ecologia, urbanismo, etc. Por lo que lo abordaremos muy superficialmente:

Tiene una utilizacion de mas de 25 anos, de los cuales la mayoria fueran sin
ningan control ecolégico ni de impacto ambiental.

Es insuficiente y cada vez tienen que ampliario en proporciones significativas,
con el consecuente impacto ecologico.

La indiscriminada mezcla de desechos toxicos y no téxicos produce un
irreparable dafio a los mantos freaticos.

La falta de suficientes y adecuados sisternas de canalizacion de gas metano
generado por los desechos sblidos incrementa la posibilidad de incendios en
el sitio de disposicion final.

Se encuentra en un lugar inadecuado, a menos de 1 kilometro de la zona
densamente habitada de Naucalpan, en el gjido de San Mateo Nopala,
colindante con las colonias Rincon Verde, San Mateo y el Barrio de Puente de
Piedra del pueblo de Tepatlaxco.

Laboran en el mas de 300 familias, de las cuales un gran porcentaje tambien
ahi habita. Con su consecuente deterioro en las condiciones de vida.

Existen asociaciones de trabajadores de la basura “pepenadores”, que en la
mayoria de las ocasiones, manipulan, sobornan y auspician diversos ilicitos,
en el interior de esta instalacian.

No cumple todos los requerimientos de la autoridad ecoldgica para ser
considerado un relleno sanitario.

Es motivo de constantes conflictos politicos, ecologicos y sociales entre los
diversos medios de injerencia, como dirigentes vecinales, Diputados, lideres
comerciantes y de pepenadores, ambientalistas, detractores de la autoridad

muricipal, etc.

2 Direccidn General de Servicios Publicos. informes del refleno sanitario 1991-1993
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La falta de integracion entre la recoleccion, procesamiento, transporte, reciclaje
controlado y la disposicién final de desechos sdlidos en el tiradero, provoca que et
servicio de limpia entre en un caos del que seria muy dificil recuperarse y que

representa un alto costo tanto econémico como ambiental.

"Por lo tanto, es imperativo tomar la decisién de concesionar el manejo de los desechos solidos
en el municipio de Naucalpan de Juarez, Estado de México, a una empresa competente y
profesional, que se encargue de solucionar los problemas pertinentes a los diferentes aspectos
de los desechos solidos, recoleccion, procesamiento, disefo. construccion y operacion de
rellenos sanitarios, plantas de energla a base de bio gas generado por los desechos sélidos o por
la incineracion de los mismos e incineradores de todo tipo de desechos mahariales"29

Bajo estas circunstancias la administracion municipal de 1991-1993 decidio la
conveniencia de concesionar la prestacion del servicio de limpia a la empresa Desechos
Sélidos de Naucalpan (DESONA).

Situacién que desde mi punto de vista, se pudo analizar bajo esquemas mas
profundos de carécter politico, econdmico, juridico, social y cultural al interior de este
municipio; y evitar asi todo el proceso posterior de reversion a la concesion, atribuido a

una serie de fallas que se abordaran en el siguiente capitulo.

Considero también que la entonces administracién municipal no analizé a fondo
todas las alternativas y formas de prestacion del servicio de limpia, como la creacién de
un Organismo Descentralizado, una Empresa Paramunicipal, la concesion estratificada
por zonas econdomicas y sociales, o la del relleno sanitario exclusivamente, para
resolver el enorme reto de brindar eficientemente un servicio de limpia con cafidad y

eficiencia.

# ayuntamiento de Naucalpan. Solucion integral . op.cit. p. 29
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Dejando entrever que los funcionarics publicos fueron sorprendidos por los
empresarios, con ideas y programas muy ambiciosos, pero sin sustento y soporte
tecnolégico, humano y econémico. Lo que abrid paso a enormes sospechas de

contubernio y corrupcion, que hasta la fecha no sido aclaradas al cien por ciento
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CAPITULO 5
LA CONCESION DEL SERVICIO DE LIMPIA A LA
EMPRESA DESECHOS SOLIDOS DE
NAUCALPAN S.A. DE C.V. ( DESONA )

Para la realizacion de este capitulo se tendra como objetivo fundamental,
analizar el proceso de concesion del servicio de limpia en Naucalpan de Juarez, asi
como su programa, estructura de trabajo y las causas que dieron origen a la decision

de las autoridades para revertir esta concesion.

En la actualidad el problema de la recoleccion, maneje y disposicion final de
basura en los municipios, €s una situacién que aqueja a la mayoria de estos, ya que
para darle una solucion satisfactoria se encausa una gran parte del presupuesto y ain

asi no alcanza para cubrir en su lotalidad la demanda de este servicio.

Es por eso que en el municipio de Naucalpan se realiz6 un proyecto de
concesion del servicio de limpia, a fin de encontrar en la participacion de la iniciativa
privada un cauce ideal para proporcionar a la ciudadania, un servicio de excelencia y

calidad.
Como se sabe, la concesion es un acto administrativo discrecional de la
autoridad administrativa, que otorga al particular determinados privilegios para ia

prestacion de un servicio publico municipal. Una ventaja de la concesion es que desliga
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al municipio de las grandes inversiones que son requeridas para determinado servicio.
Siendo obligacion del Ayuntamiento, vigifar e inspeccionar la forma en que el particular
presta el servicio publico concesionado, con todas las facultades y atribuciones

necesarias para el cumplimiento de su funcion.'

5.1. Contrato Concesién del Servicio.

Cabe mencionar que para realizar este apartado, no fue posible encontrar las
fuentes suficientes que nos permitieran conocer a ciencia cierta las condiciones bajo las
cuales se decidid otorgar ef contrato concesion a la empresa referida, pareciera que una
vez que el Ayuntamiento delermino e hizo del conocimiento de la opinion pablica, su
imposibilidad por ofrecer un servicio de limpia eficiente, las autoridades determinaron
realizar un concurso simplificado por invitacion, para determinar las ofertas ganadoras
de 1a concesion del servicio de limpia. Lo que si pude recabar es la siguiente lista de
empresas que participaron en el proceso de solicitud para el proyecto de solucidn

integral al problema de la basura:’

Q' Brien Enviromental Energy

Bryan A. Stirrat & Associates
Commerce Refuse to Energy Facility
Sindicato Mexicano de Electricistas
Chambers Development Company, Inc.
Compec SAdeC.V.

Chemical Waste Management, Inc.
Lijdell de México S.A. de C.V.

Wise Industries Inc. y Dimension Corporativa Comerciat S.A. de C.V.

@ NN

©w

10.Siresa Asesores Municipales
11.ABEC Consultores S.A. de C.V.
12.Galuard de México S.A.

13.Ingenieria, Sistemas y Tecnologia Ambiental S.A. de C.V.

! Hernandez Gaona Pedro. Derecho Municipal. México, UNAM, p.57-58 77 pp.
Ayuntamiento de Naucalpan. Direccion de Desarrollo y Fomento Econdmico.
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14.Salmac de México S A. de C.V.

15. PWT Worldwide Limited S.A. de C.V.
16. Sunlaw de México S. A de C.V.

17. Global Waste Inc.

Una vez analizadas las propuestas de cada una de estas empresas, el
Ayuntamiento determino concesionar el servicio de limpia a la empresa Desechos
Solidos de Naucalpan S.A de C.V. A través del Contrato concesién® que celebran por
una parte el H. Ayuntamiento de Naucalpan de Juarez, Estado de México y por la otra
Desechos Soélidos de Naucalpan S.A de C.V." mejor conocida por sus siglas DESONA,
celebrado el 15 de noviembre de 1993. En esle contrato se establecen las siguientes

declaraciones;

+« E! Ayuntamiento hizo publica la imposibilidad de prestar por si mismo el servicio
plblico de limpia de manera eficiente y con la tecnologia de punta necesaria para
manejar los desechos sdlidos. En virtud de esta situacién la empresa DESONA,

solicitd por escrito, la concesion para explotar el servicio pablico municipal de fimpia.

s Desechos Sdlidos de Naucalpan S.A de C.V. es una sociedad constituida conforme
a las leyes mexicanas de acuerdo a la escritura pablica nimero 6477, volumen 167,

pasada ante la fe del Notario Pablico nimera 7 del Distrito Judicial de Cuautitlan.

= E! Ayuntamiento después de discutir ampliamente la solicitud de concesion de los
desechos soélidos, los miembros del H. Cabildo votan por unanimidad el
otorgamiento de la concesion dei servicio de limpia a la empresa Desechos Sélidos
de Naucalpan S.A. de C.V.

3 Ayuntamiento de Naucalpan. Coniralo concesion de la prestacion del servicio poblico de limpia,
recoleccién, transporte, reciclaje, aprovechamiento y disposicién final de desechos y residuos
habitacionales, comerciales e industriales, asi como el diseflo, construccion y operacion de los sitios de
disposicién final (Rellenos sanitarios y otros) de tales desechos sélidos y residuos, y del
aprovechamiento y explotacién por cualquier medio legal de taies desechos y residuos y de sus
subproductos, que realiza en sus fases de recoleccién, Iransporte, reciclaje, relleno sanitario y
procesamiento de los desechos solidos y demds servicios que sea necesario aumentar en relacion con
una prestacion eficiente de servicios publicos. Noviembre 15 de 1993. 24 pp.
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= Al rebasar el pericdo constitucional de esa administracion, se solicitd y aprobd por
parte de la LI Legislatura Local la autorizacion correspondiente a esta concesion.
Conforme al Decreto nimero 213, de fecha 12 de Agosto de 1993, y publicada en la

Gaceta de Gobierno con el nimero 33, el 16 de agosto de ese mismo afio.

A efecto de darnos una idea del contenido de las clausulas del contrato, a

continuacién se presenta un breve resumen:

PRIMERA - El Ayuntamiento otorga el contralo concesidn y se obliga a dar todas las
facilidades necesarias a la Concesionaria para que Heve a cabo el objeto de esta

concesion,

SEGUNDA - La Concesionaria con el apoyo gestor del Ayuntamiento se obliga a
obtener todos los permisos y licencias, Federales, Estatales y Municipales que se

reguieran para € cumplimiento de este contrato.

TERCERA - La Caoncesionaria se obliga a cumplir todas las fases del programa de la

concesion, el cual forma parte del contrato como Anexo No. 1

CUARTA.- La Concesionaria se obliga a iniciar la primera fase del programa el 17 de
Noviembre de 1993, consistiendo en la ubicacién de contenedores, recoleccion,
transporte, manejo y la disposicion final de los desechos sélidos recolectados en los

sectores comercial e industrial del municipio.

QUINTA - La Concesionaria se obliga a iniciar la segunda fase del programa el 1 de
Diciembre de 1993, consistiendo en la operacion del relleno sanitario de Rincon Verde,
incluyendo en el mismo una planta de reciclaje. Obligandose también a iniciar los
estudios 1&cnicos con el objeto de determinar si se puede ampliar la vida util de! reileno
y realizar el cierre total de este lugar, haciéndolo susceptible para su aprovechamiento

en areas deportivas.
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También se obligaba a partir de esa fecha a iniciar los estudios, disefio y proyectos de

un nuevo relleno sanitario en el predio denominado Corral del Indio

SEXTA.- El Ayuntamiento autoriza a la Concesionaria a establecer tarifas y controles
por ingresos de desechos sélidos no toxicos en el relienc de Rincén Verde y en el

relleno a construir.

SEPTIMA - Las parles acuerdan que la concesionaria se subrogue de las obligaciones y
derechos, contenidas en el contrato de arrendamiento entre el Ayuntamiento y los
Ejidatarios de San Matec Nopala, propietarios del predio donde esta el relleno sanilario
de Rincon Verde. Obligandose el Ayuntamiento a gestionar ante las autoridades

ejidales, un nuevo contrato con la concesionaria y la ubicacion de otro relleno.

OCTAVA - El Ayuntamiento libera de toda responsabilidad a ia Concesionaria por los

desechos depositado en Rincon Verde antes del 1 de Diciembre de 1993.

NOVENA - La Concesionaria se obliga a no recibir desechos téxicos en los rellenos

municipales.

DECIMA.- La Concesionaria se obliga a iniciar la tercera fase del programa el 13 de
Diciembre de 1993, consistente en la recoleccion domiciliaria del Sector Municipal de

Satélite.

DECIMO PRIMERA - La Concesionaria se obliga a instalar una planta de generacion de
energia eléctrica a base del biogas que se genere en los rellenos sanitartos de Rincon
Verde y Corral del indio. EI Ayuntamiento otorga el consentimiento para que la
Concesionaria se asocie con otra empresa para la generacion de mas energia

electrica.
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DECIMO SEGUNDA - LLa Concesicnaria se obliga a otorgar al Ayuntamiento 1 10% de
ia totalidad de las acciones de ésta en un término de 30 dias a partir de la fecha de este
contrato y a mantener este 10% a favor del Ayuntamiento durante todo e! tiempo que

dure la concesién.

DECIMO TERCERA.- El Ayuntamiento pondra a disposicion de la Concesionaria todo
su parque vehicular que se encuentre en buenas condiciones, asi como los sitios en

donde se encuentren ubicadas las Delegacicnes.

DECIMO CUARTA - La Concestonaria se obliga a ir substituyendo el parque vehicular
por unidades de tecnologia de punta, hasta llegar a 70 unidades o mas si fuera

necesario.

DECIMO QUINTA.- El Ayuntamiento se obliga a transferir a 1a concesionaria a todo el
personal sindicalizado del servicio de limpia, que asi lo hubiera deseado, obligandose
también a efectuar todos y cada uno de los pagos de jubilacidn y retiro voluntario por
concepto de liquidacion y prima de antigliedad durante los primeros 5 afos de la
duracién de esta concesién. La Concesionaria una vez que contrate personal se hara

responsable totalmente de prestaciones, derechos y jubilaciones.

DECIMO SEXTA.- La Concesionaria se obliga a reconocer como titular del Contrato
Colectivo de trabajo al Sindicato Unico de Trabajadores al Servicic del Estado y
Municipios (SUTEYM). Durante el término de la concesién ningun otro sindicato podra

disfrutar o solicitar la titularidad de dicho Contrato.
DECIMO SEPTIMA. - Este contrato concesion tendra una duracion de 15 afos a partir

del 17 de Agosto de 1993. Pudiendo ser prorrogable sélo una vez, siempre y cuando los

servicios se hayan prestado conforme a la Ley.
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DECIMO OCTAVA - La Concesionaria se obliga a otorgar una fianza de un millon de
pesos en un término de 90 dias, para garantizar el cumplimiento de sus obligaciones,

quedando vigente durante el termino del contrato concesién.

DECIMO NOVENA.- La Concesionaria se obliga a contratar los servicios de una
aseguradora, que cubra los riesgos por dafos o fallecimientos ocasionados por la
propia Concesionaria.

VIGESIMA .- La Concesionaria se obliga a establecer un programa educativo para
concientizar a la poblacién naucalpense respecto al problema que representan los
desechos sélidos y todo lo concerniente con su manejo y disposicion final.

VIGESIMO PRIMERA.- La Concesionaria se obfiga a participar conjuntamente con el
Ayuntamiento en campafias ecologicas, proteccion al medio ambiente, manejo de

desechos solidos, higiene y satubridad.

VIGESIMO SEGUNDA - No puede ser autofinanciable la recoleccion habitacional y
publica de desechos sdlidos hasta que la generacion de energia eléctrica se dé en
cantidad suficiente para pagar totalmente las fases 2, 3 y 4 del programa de

operaciones, En virtud de lo anterior:

VIGESIMO TERCERA.- El Ayuntamiento se obfiga a pagar un millén cuatrocientos
ochenta mil pesos mensuales por concepto de la recoleccion habitacional y publica de
desechos solidos, conforme la Congesionaria vaya atendiendo el servicio sector por
sector y de acuerdo al cronograma y montos estipulados en el programa de
operaciones. Manteniéndose este pago durante 1994 y 1995, con la condicion de que si
a finales de 1995 no se ha cumplido con la generacion de energia eléctrica se
renegociaria este monto. Obligandose el Ayuntamiento a cubrir a la Concesionaria a
partir del 13 de Diciembre de 1993, la cantidad de ciento noventa y cinco mil pesos por

el servicio de limpia en el sector de Satélite.
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VIGESIMO CUARTA.- Las partes acuerdan que de no concretarse la generacién
suficiente de energia eléctrica a finales de 1995, la Concesionaria podra optar por dejar
de dar el servicio habitacional y piblico, y sélo atender las fases del servicio comercial,

industrial y demas fases contempladas en el programa.

VIGESIMO QUINTA - Las partes acuerdan que si transcurridos 90 dias desde la fecha
de exigibilidad de pago a la Concesionaria, e! Ayuntamiento no hubiera pagado, la
Concesionaria tendra el derecho a suspender fa prestacion del servicio habitacional y
publico, sin que esto sea considerado como incumplimiento al contrato.

VIGESIMO SEXTA.- Si llegard a aumentar el nimero de sectores en fos que el
municipto presta el servicio de limpia, se revisarian los costos para aumentarios en

proporcidon al namero de sectores a los que fuera necesario dar servicio.

VIGESIMO SEPTIMA - Las partes acuerdan que la Concesionaria se subrogue de las
obligaciones y derechos contenidas en el convenio para la operacion del tiradero de -
Rincén Verde, celebrado con la Secretlaria de Ecologia del Gobierno del Estado de
México.

VIGESIMO OCTAVA.- El Ayuntamiento se obliga a no otorgar ninguna otra concesion
similar, a ofra empresa durante la vigencia de este contrato. Y autoriza a la
Concesionaria a ceder sus derechos a otra empresa, previo consentimiento del

Ayuntamiento, asi como a contratar con terceros alguna de las fases del programa.

VIGESIMO NOVENA - E!l incumplimiento por parte de la Concesionaria de cualesquiera
de las obligaciones a su cargo, sera motivo suficiente para que el Ayuntamiento
conforme a lo que la Legislacion aplicable le confiere, proceda a la terminacion del

contrato concesién.

TRIGESIMA - El Ayuntamiento tendra en todo momento el derecho a supervisar el

cumplimiento de este contrato y del programa de operaciones.
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TRIGESIMO PRIMERA .- El Ayuntamiento se obfiga a notificar por escrito cualquier
irregularidad que exista en el programa de operaciones, y la Concesionaria tendra 30

dias para corregirla.

TRIGESIMO SEGUNDA- Las partes se obligan que para la interpretacion,
cumplimiento y ejecucion del contrato, se someten a los Tribunales del Estado de

México.

TRIGESIMO TERCERA .- Sefialan sus domicilios.

TRIGESIMO CUARTA - Las partes estan de acuerdo en que ta celebracion del presente
¢ontrato concesion no existen vicios de la voluntad ni cualquier otra causa de nulidad

que pudiera invalidario.

Lo firman en Naucalpan de Juarez el 15 de Noviembre de 1993, por el
Ayuntamiento de Naucalpan de Juarez, el Lic. Mario Ruiz de Chavez, Presidente
Municipal; el Lic. Xavier Chavez Tello, Secretario del Ayuntamiento. Y por parte de la
Concesionaria, el C. Roberto Azinian, Presidente del Consejo de Administracion y el C.
Ariel Dario Goldenstein, Gerente General.* De mi particular punto de vista, respecto a
este contrato, asi como del programa de operaciones, me referiré en el apartado 5.8. de

Consecuencias del Proceso de Privatizacion.

5.2. Programa de trabajo en la concesion del servicio de limpia en Naucalpan.

En sesion de cabildo del 4 de Noviembre de 1992 se aprobd la propuesta de
otorgar la concesion por 15 afios a la empresa Desechos Séfidos de Naucalpan S.A. de
C.V {DESONA) conformada por la Asociacion de 4 empresas: Brian A. Stirrat and
Associates, Global Waste Indusiries, Sunlaw Energy Corporation y Mexico Diesel

Electromotive S.A. de C.V. con los siguientes objetivos generales: 5

‘ Ayuntamiento de Naucalpan. op. cit. p 8-24
® H. Ayuntamiento de Naucalpan Secretaria del Ayuntamiento. Certificada de catvido 1762. 10 de

Noviembre de 1992_ 4 pp
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* La recoleccion y reciclaje de basura, desarrollo de un relieno sanitario en Corral del
Indio, terminacion del reileno sanitaric de Rincén Verde e instalacion de una turbina
para la generacion de energia eléctrica con utilizacién de biogas.

s Inversion aproximada de 6 mil millones de pesos o 200 millones de dolares, con ia
aportacion de un 45% d de participacién de capital extranjero, 45% nacional y un
10% del Municipio.

« Aportacidn de 10 millones de dblares para casas de los trabajadores, incluida una
escuela.

« Las inversiones seran de capitales Mexicanos y Norteamericanos a partes iguales

+ Toda la inversion del capital para este proyecto la absorbera el conjunto de empresas
y €l Municipio de Naucalpan tendra beneficios del 10% de la cooperativa integrada.

+ Reemplazamiento de las unidades actuales por unidades nuevas y modernas dentro
del primer trimestre de operaciones.

e Elaboracién de un contrato con la Compafnia de Luz y Fuerza de! Centro para la
compraventa de electricidad a quince afos.

s Generacion de energia eléctrica a partir de biogas estimada en 210 megawatts, por
medic de fa turbina mas moderna del mundo.

+ Empleo a 200 personas.

« Promocion de campafias por radio y televisién para la ensefianza del manejo de
desechos sdlidos domésticos.

+ Mas que pensarse en un negocio se piensa en servir a la comunidad.

En esa misma sesion de Cabildo el Presidente Municipal, Lic. Mario Ruiz de
Chavez, en uso de la palabra destaca la importancia de la incorporacion de los
seleccionadores de basura (pepenadores) y de los empleados municipales del servicio
de limpia, y que los primeros en lugar de estar viviendo en condiciones infrahumanas,

con esta empresa trabajaran en condiciones mas higiénicas y que los segundos, ya no

132



Desona

podran apropiarse de la basura Util en perjuicio de los pepenadores, ya que la

“escamocha™ no se podra realizar por las caracteristicas de los nuevos camiones.

Al respecto me permito comentar que a lo largo de la historia contemporanea, el
problema de los pepenadores no ha encontrado una salida satisfactoria, ya que en el
confluyen problematicas de muy diversa indole, de caracter sociologico, politico,
economico y cultural. Lo que ha impedido resolvérsele de manera integral y conveniente
a la mayoria de los actores que en el se inscriben, debido principalmente a la cantidad
de intereses a conciliarse. No obstante como hemos visto, el proyecto de DESONA era

bien recibido .

5.2.1 Programa de Operaciones
El Programa de Operaciones 7 de la empresa Desechos Sélidos de Naucalpan
S.A de C.V. para dar cumplimiento al Contralo Concesion del servicio integral de limpia

municipal esta dividido en 4 fases:

FASE 1. Programa de recoleccion de desechos sélidos no toxicos
A) Industriales y comerciales
FASE 2. Programa de procesamiento y disposicién final de desechos sélidos no
téxicos.
A) Extension de vida util, operacion y clausura del refleno de Rincon
Verde.
B) Disefa, construccion y eperacion de un nuevo relleno sanitario.
FASE 3. Programa de recoleccién de desechos sélidos no toxicos.
A) Habitacionales.
B) Publicos.

% En un esfuerzo por definir el 1&rmino real de la palabra escamocha, nos tendriamos que referira las
paiabras "escamochar” quitar las hojas no comestibles de una legumbre y "escamocho” sobras de la
comida, para identificar a la ganancia gue obtienen los empleados del servicio de limpia por concepto de
separacion y venta de subproductos derivados de tos desechos sélidos.

7 Desechos Solidos de Naucalpan S.A. de C.V. “Programa de operaciones™ Anexo 1 al Contrato
Concesion del servicio de limpia en Naucalpan. Noviemmbre 1993 p. 1. 23 pp.
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FASE 4. Programa de generacién de energia eléctrica.
A} Construccién de una planta generadora de energia eléctrica a base de
biogas.
B) Construccion de una planta de generacion de energia eléctrica a base

de biogas y en combinacion de gas natural.

De las cuales a continuacion se expondran las premisas fundamentaies.

5.2.2. Programa de recoleccién de desechos sélidos no téxicos

Como ya se observd en el contrate concesion, fa empresa DESONA se
comprometia a realizar integralmente la prestacién eficiente del servicio de limpia
municipal a través de 4 etapas, partiendo por la recoleccién de desechos sélidos no

toxicos en la industria y en el comercio

5.2.2.1. Recoleccion de desechos sélidos no toxicos en industria y comercio.

La concesionaria se obliga a iniciar {a primera fase del programa el 17 de
Noviembre de 1993, consistiendo en la ubicacion de contenedores, recoleccion,
transporte, manejo y la disposicion final de los desechos solidos recolectados en los
sectores comerciales e industriales del municipio de Naucalpan. Mediante el
procedimiento de visita a clientes, firnas de contrato de servicio, distribucion de

contenedores e inicio de la prestacion del servicio.

Las caracteristicas de los servicios que la concesionaria ofreceria a los

industriales y comerciantes serian:

= Senvicios de contenedores para la recoleccidon de desechos de 1 a 6 veces por
semana segun las necesidades de |a industria 0 comercio, los cuales de preferencia

deberan ubicarse dentro del inmueble dei cliente.

® Ibidem p. 2-8
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« Para comercios e industrias cuyo tamafio no permita o cuya generacion no justifique
la colocacion de un contenedor, 1a empresa prestara el servicio de recoleccion a
través de bolsas con el logotipo de ésta.

e Los costos irian de $10.00 por bolsa hasta $ 915.00 por la recoleccion de 6 veces
por semana, sin contar que para contenedores de gran tamafio tan solo se
consideraban los costos por fa recoleccion, mientras gue para la disposicién, se
basarlan en el pesaje de los desechos al ingresar al relleno sanitario.

« La Concesionaria estaria en condicion de ofrecer este servicio a todo el universo de
clientes (2,500 industrias y 18,000 comercios) en un lapso de 12 a 24 meses a partir

de ia firma del contratc concesion.

Al respecto me permito comentar, como lo abordaremos mas adelante, que
comparto la opinion de muchos ciudadanos naucalpenses, en el sentido de que con
estas acciones la Concesionaria reflejaba el interés manifiesto de capitalizarse
operando primeramente los rubros que mayor ganancia ofrecian en un inicio. Dejando

de lado problemas enormes como la disposicion de desechos toxicos.

5.2.3. Programa de procesamiento y disposicion final de desechos sdlidos no
téxicos.

Como se observa en el contrato concesion, la Concesionaria asume la
responsabilidad del tiraderc de Rincon Verde, el manejo, la operacion, el control, el
mantenimiento, los cobros y todo lo inherente a una eficiente y adecuada operacion de

un relleno sanitario.

5.2.3.1. Extension de vida util, operacién y clausura del rellenc de Rincén Verde.

E| programa para la operacion de un relieno sanitario en Rincon Verde seria el

siguiente;

e A toda unidad que ingresara por tercera vez le seria asignado un nUmero de control.

+ Informacién a clientes det nuevo control de ingresos de desechos.
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. Construceién de una zona de acceso para la instalacion de una bascula.

« Fijacion de letreros con fa normatividad de! control, operacién y manejo de la
instalacion.

« A partir de Enero de 1994 se comenzarian a realizar los siguientes estudios para

determinar la vida 0til del relleno y establecer los controles adecuados:

e Determinar la vida atil del sitio, la posibilidad de expandir su utilizacion, el
area para la colocacion de una nueva caseta con bascula.

« Determinar los costos para la realizacion de las obras de expansion,
construccion y saneamiento.

« Determinar el costo mensual operativo del sitio y el potencial de ingresos.

« Aplicar los costos de clausura y pos-clausura.

+ Determinar el sistema tarifario.

Una vez concluidos los anteriores estudios y de resultar satisfactorios se
comenzaria con la construccion de una caseta para la bascula y el proceso de

saneamiento del relleno.’

5.2.3.2. Disefio, construccion y operacién de un nuevo relleno sanitario.

Denominada en el programa de operaciones como FASE 2 (B). La Concesionaria
se obliga a partir del 1 de Enero de 1993, a iniciar los estudios, disefios y proyectos de
un nuevo relleno sanitario en et Corral del Indio o en otro lugar, comprometiéndose a
iniciar prioritariamente el estudio de impacto ambiental respectivo. Por lo que el
cumplimiento de este punto estaria sujeto a los resultados de los estudios que 1a

empresa propuso en el apartado anterior.

? tidem p. 9-10
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5.2.4. Programa de recoleccion de desechos sélidos no toxicos.
Conforme al contrato concesion, fa empresa Desechos Solidos de Naucalpan se
obliga a realizar programadamente tfa recoleccion de desechos en las zonas

habitacionales y publicas del municipio, bajo el siguiente esquema.

5.2.4.1.Habitacionales
En la FASE 3 (A) del programa se establece que la concesionaria otorgara este
servicio habitacional a los generadores de desechos solidos en inmuebles destinados a

casas habitacion. '®

La Concesionaria se obliga a partir de la fecha que asume la responsabilidad de
cada uno de los nueve sectores, en los que esta dividida {a prestacién del servicio de
limpia municipal, a mantener el mismo sistema implementado por el municipio. A partir
del segundo mes se notificaria a los generadores de desechos habitacionales el
itinerario a! cual tendran que ajustarse y de fas condiciones gperativas de la
concesionaria. La recoleccion se realizara de una a tres veces por semana, en dias y
horas especificos, y en todos los casos y sin excepcion, los generadores colocaran sus
desechos en la banqueta o en depdsitos adecuados, bolsas de plastico, cajas de cartén
o en otro tipo de recipiente aprobado por fa empresa a mas tardar a las 20:00 horas del
dia de recaleccion. En las zonas de dificil acceso la Concesionaria realizaria la
recoleccion mediante la ubicacion de contenedores especiales, los cuales serian
ubicados en sitios estratégicos. EI programa habitacional sera implementado en el

siguiente orden:

W ibidem p 13-15
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CUADRO NOC. 8
CRONOGRAMA DE SERVICIOS
SECTOR FECHA PROGRAMADA PARA
INICIO DE OPERACIONES
SATELITE 1 DE DICIEMBRE

ECHEGARAY 1 DE MARZO
LOMAS VERDES |1 DE ABRIL
TECAMACHALCO | 1 DE MAYOQ

CENTRAL 1 DE JUNIO

SAN MATEQ 1 DE JUNIO

SAN AGUSTIN t DE JULIO
IZCALLI 1 DE AGOSTO
MOLINITC 1 DE NOVIEMBRE

FUENTE: Desechos Solidos de Naucalpan S.A. de C.V.
“Programa de operaciones” Anexo 1 al Contralo Concesién del
servicio de limpia en Naucalpan. Noviembre 1983. p. 14

Con esquematizacion propia

El programa de pagos de mensualidades por sectores en base al presupuesto
municipal, conforme a lo estipulado en la clausuta vigésimo tercera del contrato

concesion seria el siguiente:

CUADRO 9
PAGO POR SECTORES MUNICIPALES
Descripcion Pago a partir del Monto
Satélite 1/12/93 $ 195000.00
Echegaray 1/3/94 $ 150,000.00
Lomas Verdes 1/4/94 $ 105,000.00
Tecamachalco 1/5/94 $ 120,000.00
Centro 1/6/94 $ 180,000.00
San Mateo 117194 $ 150,000.00
San Agustin 1/8/94 $ 150,000.00
1zcall 1/9/94 $ 210,000.00
Malinito 1/10/94 $ 220,000.00
[Total [ $1480,00000 |

FUENTE: Desechos Stlidos de Naucalpan $.A. de C.V

“Programa de operaciones” Anexo | al Contrato Concesion del servicio limpia en Naucalpan.

Noviembre 1993, p. |

Aqui nuevamente el proyecto de DESONA fue seriamente criticado,
primeramente por tratar de iniciar sus operaciones en las mejores zonas del municipio,

en donde el nivel socioecondmico de la poblacion es mas fuerte y consolidado, dejando
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de lado a las zonas en las que se requeria una asistencia mas apremiante y eficiente.

Obviamente no sin antes capitalizarse con los recursos det propio Ayuntamiento.

5.2.4.2.Pablicos

Conforme al programa de trabajo de Desechos Solidos de Naucalpan S.A. de
C.V. '' se considera servicio publico el que se prestaria en la via publica (calles,
avenidas, parques y jardines publicos) panteones publicos, oficinas gubernamentales y
escuelas poblicas. La Concesionaria barrera y juntara los desechos esparcidos y el
acumulado por las brigadas de limpia. Los mercados piblicos seran considerados como

cuentas comerciales.

En casc de descubrir desechos en terrenos baldios, la Concesionaria notificaria
a las autoridades pertinentes para solicitar a los duefios la limpieza de los mismos. En
todos los casos de recoleccion de desechos habitacionales, industriales, comerciales y
publicos, la empresa realizaria sus operaciones en un horario de preferencia nocturno
de las 20:00 a las 07:00 horas. Sin embargo la concesionaria estara autorizada para

efectuar dichas tareas en horarios diurnos.

5.2.5. Programa de generacién de energia eléctrica

Comeo una de las premisas que dieron fundamento a la propuesta de la empresa
Desechos Solidos de Naucalpan, aunque sin especificar claramente las negociaciones
con la Compania de Luz y Fuerza, la generacidon de energia eléctrica vendria a
favorecer enormemente al desarrollo econdmico del Municipio, permitiéndole ahorrar

consumos de energia eléctrica.

5.2.5.1. Construccién de una planta generadora de energia eléctrica a base de
hiogas
La cuarta fase (A) del programa es !a instalacion de una planta de generacién de

energia eléctrica a base del biogas que se genere en los rellenos sanitarios.'?

"ibidem p 16
2 thidem p 19
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De acuerdo a lo estipulado en la clausula Décimo Primera del contrato
concesion, la generacion de energia eléctrica sera exclusivamente con el biogas que se
genere en los rellenos sanitarios y la cantidad de megawatls sera conforme a los

siguientes estudios:

Determinar el gas que actualmente se genera
La generacion de gas por los proximos 20 afos
El tipo de planta que mejor se adaptaria al sitio
El potencial de venta de energia eléctrica

Tiempos y montos requeridos para la construccion

L T o

Impactos de tipo ambiental

Programa que sin lugar a dudas resultaba atractivo para el desarrollo municipal,

pero ampliamente discutido como analizaremos mas adelante.

5.2.5.2, Construccion de una planta de generacidon de energia eléctrica a base de
biogas y en combinacién de gas natural.

Con fundamento en la clausula Décimo Primera, en la Fase 4 (8) ' se pretendia
generar energia eléctrica en combinacion con gas natural, ya gue utilizando tan sélo el
biogas, la generacion de energia seria limitada. Para o cual se vislumbraba ia
posibilidad de asociarse con otra empresa para la ejecucion de esta fase. El modelo de

planta seria el siguiente;

Capacidad de generacion minima: 210 megawatts
Porcidn de la tarifa de venta aplicable a

la recoleccién habitacional y publica; $ 0.0071 USD por kilowatt/hora
Porcion de la tarifa de venta aplicable al

disefio, construccion y operacion de un
nuevo relleno sanitario: $ 0.0035 USD por kilowatt/hora
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5.2.6. Construccion de una planta de reciclaje de desechos solidos

Sin especificarse en el contrato concesién, en el programa de trabajo se
especificaba, que una vez que se alcanzara un nivel de recoleccion de 500 toneladas
de desechos habitacionales diarios, la empresa comenzaria la construccion de una
planta de reciclaje, que separaria metodologicamente los mismos a través de la
clasificacion de los desechos por material. Una vez separados serian transportados a

sitios de empaque y almacenaje hasta ser comercializados. "

5.2.7. Requerimiento de camiones para la recoleccion de desechos sélidos.
Conforme al contrato concesion, se adquiriian 70 camiones nuevos para
eficientar la prestacion del servicio de fimpia, de acuerdo también a las necesidades de
cada una de las fases del programa. Todas las unidades estarian sujetas a un
programa permanente de mantenimiento preventivo y correctivo. La adquisicidn de

unidades recolectoras seria bajo el siguiente programa:

CUADRO 10
PROGRAMA DE INCORPORACION DE LAS UNIDADES
RECOLECTORAS DE DESECHOS SOLIDOS

CANTIDAD DESCRIPCION FECHA DE
INCORPORACION
2 Carga Frontal 1117193
5 Carga Trasera 12M13/93
5 Carga Frontal 113194
2 Roll Offs (Para contenedores)
3 Carga Frontal 1/4/94
3 Carga Trasera
3 Carga Trasera 1/5/94
7 Carga Trasera 1/6/94
2 Rotl Offs
3 Carga Trasera 1/7194
5 Carga Frontal
3 Carga Trasera 1/8194
3 Roil Offs
5 Carga Trasera 1/9/94
5 Carga Trasera 1/10/94
5 Carga Frontal 1/11/94
3 Roil Offs
5 Carga Frontal 1712194

Total 25 carmiones de carga frantal, 35 de carga trasera y 10 Roll O
FUENTE Desechos Solidos de Naucalpan S.A de CV “Programa de operaciones™ Anexe | al Centrato Congesidn ded servicio de hinipia
on Naucalpan Novieniboe 1993 p (8

* Ibidem p 28-21
" Ibidem p. 11
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5.2.8. Normas de seguridad de la concesjonaria.,
Ademas de las establecidas en un manual de seguridad, que no fue posible
ubicar para la realizacién de eslta investigacion, la Concesionaria tenia contempladas

las siguientes normas de higiene y seguridad:

* Laempresa proporcionard a su personal, uniformes, calzado y guantes. Siendo éste
el encargado de mantenerlos en buenas condiciones de trabajo.

« Proporcionaria también tapabocas al personal que esté en contaclo directo con los
desechos, especificamente aquellos que laboren en la planta de reciclamiento.

« Quedara estrictamente prohibido y seria causa de inmediato despido ef uso de
alcohol, drogas, estupefacientes, medicamentos aiucinégenos, etc., en horarios de

trabajo.

Quedando terminantemente prohibido y serd causa inmediata de despido la
ulilizacion de cualquier vehiculo de la empresa para uso privado. Igualmente sera por

aceptar o solicitar a clientes cualquier pago por los servicios prestados.

5.2.9. Cursos de capacitacién al personal.
Sin hacer mayor desglose, el programa en referencia menciona todo el personal
contratado por la Concesionaria recibiré un curso de capacitacion técnica, especifica en

su area, de higiene ambiental, seguridad industrial y normas de la empresa.

5.2.10. Educacidn Publica.

En acatamiento a lo dispuesto en el contrate concesidn, la Concesicnaria se
obligaria a establecer un programa educativo con el objeto de concientizar a la
poblacién Naucalpense respecto al problema que representan los desechos sofidos y
todo lo concerniente con su manejo y disposicion final, y a participar conjuntamente con
el Ayuntamiento en la instauracion de una campafia de educacion y orientacion en las
escuelas del municipio y en general a la ciudadania naucalpense, con temas de
aspectos ecologicos, proteccion al medio ambiente, manejo de desechos solidos,

higiene y salubridad.
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5.3. Causales para decretar ia nulidad administrativa de la concesién otorgada a
DESONA vy la reversion del servicio publico de limpia, para que el municipio lo

continte prestando.

Hasta aqui se vislumbraron los grandes rasgos bajo los cuales se iba a operar la
concesion del servicio de limpia en Naucalpan, la cual una vez iniciada, las autoridades
y ciudadania naucalpenses empezaron a detectar fallas técnicas, administrativas y
legales, que dieren origen a la necesidad de! Ayuntamiento de Naucalpan de considerar
la posibilidad de iniciar procedimiento administrativo en contra de la empresa Desechos
Solidos de Naucalpan S.A de C.V. No sin antes iniciar contactos de acercamiento para

destrabar las complicaciones que se fueron gestando.

Al entrar en funciones la administracion 1994-1996, en su Plan de Desarrollo
Municipal, se acotaba lo siguiente: Apenas mes y medio antes de iniciar la presente
administracion, el Ayuntamiento 1991-1993 concesiond el servicio de limpia a fa
empresa Desechos Solidos de Naucalpan S$S.A. de C.V. Si bien la empresa tiene solo
unos meses de operar, el servicio no ha mejorado. Es un compromiso de la presente
administracion dar solucion integral a este problema que afecta 1a salud y el medio

ambiente en un plazo no mayor a 6 meses. Con las siguientes lineas de accién:

+ Instrumentar un programa emergente de recoleccion de basura en comunidades vy
tiraderos clandestinos.

« Supervisar el cumplimiento del contrato de concesién del servicio para el manejo del
programa integral de desechos sdlidos.

« Adquirir equipo mecanico para el servicio de barrido en vialidades primarias.

+ Promover programas permanentes de concientizacion ciudadana, a efecto de
motivarlos a participar en campanas de limpia del municipio.

 Vigilar que ia disposicion de desechos solidos que se hace en Rincon Verde cumpla

con las normas de un relleno sanitario.'®

B H Ayuntamiento de Naucalpan Plan de Desarroflo Municipal 1994-1996 p.113.119
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Estableciéndose como objetivo directriz, el de eficientar el proceso de
recoleccion de basura y adecuar proyectos de inversién enfocados al manejo adecuado
de los desechos solidos, en beneficio siempre y en todo momento de la ciudadania

naucalpense.

5.3.1. Planteamiento del problema

El Ayuntamiento decidié iniciar un andlisis juridico y técnicc para conocer a
profundidad, las circunstancias y elementos gue fueron determinantes para haber
decidido otorgar la concesidn del servicio pablico de limpia en favor de DESONA:
andlisis que concluyé en el hallazgo de miltiples irregularidades que resultaron
claramente consistentes con la irresponsabilidad y negligencia con las gue DESONA

operd la concesion.'®

En Diciembre de 1993 el Presidente Municipal electo inicié platicas con
DESONA, dirigidas a acelerar el programa de operacién con objeto de que en Junio de
1994, a mas tardar, estuviera cubierta la totalidad del municipio, peticion que se
justificaba por la demanda recibida en campafia, sobre el deterioro de la prestacion del

servicio publico de limpia municipal. (Consideracion 4)

En dichas platicas DESONA aceptd acelerar el tiempo de operacion a seis
meses. Igualmente se acordo formar una comision de seguimiento de los compromisos
adquiridos en relacion a la prestacion del servicio, en el gue participaron directivos de

DESONA vy alguncs directores del Ayuntamiento. (Consideracién 5)

En ese sentido la nueva administracion y después de mulliples reuniones con
DESONA, y ante:

'S H. Ayuntamiento de Naucalpan. Consideraciones para iniciar procedimiento administrativo contra la
empresa Desechos S6lidos de Naucalpan S.A de C.V. (DESONA) p.4, 15 pp.
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a) Su negativa para adquirir vehiculos nuevos, siendo que hasta donde se tenia noticia,
no existe una concesion del servicio de limpia que opere en este pais con vehiculos
rehabilitados.

b) La falta de cumplimiento en el inicio de los trabajos para construir un relleno
sanitario, y con esto cerrar definitivamente el tiradero de Rincon Verde.

c) Las muestras de inconformidad de los ejidatarios, gquienes amenazaron con cerrar el
tiradero en cualquier momento.

d) La irritacion de la ciudadania, especialmente de los presidentes de colonos de las
zonas residenciales.

e) La proliferacion de camionetas particulares que cobraban por retirar la basura frente
al escaso servicio municipal, que tenia tan molestos a los lideres de la zona popular.

f) Las evidencias de que DESONA no estaba ni en la disposicion ni en [a posibilidad

material ni personal de cumplir los compromisos adquiridos. (Consideracion 16)

En sesion de cabildo del 7 de Marzo de 1994 el servicio prestade por DESONA
fue calificado como totalmente inconveniente y se menciono que se habian encontrado
diversas iregularidades en cuanto a la capacidad y personalidad del concesionario, La
concesion fue revocada por el ayuntamiento et 21 de Marzo, ya que segun se dijo, la
empresa adquirié equipo reconstruido en lugar de la tecnologia de punta que habian
prometido; nunca se construyd el relleno sanitario y abundaron las quejas de la

ciudadania por el mal servicio que se prestaba.'’

En fecha 30 de marzo de 1994 el Comisario de la sociedad de Desechos Soélidos
de Naucalpan S.A de C.V convoco a asamblea general extraordinaria en virtud de que
¢l desconocia el estado que guardaba la sociedad y la marcha del negocio en
cumplimiento a su objeto social. Toda vez que desde la firma de la escritura no se habia

celebrado reunion alguna del consejo de accionistas. (Consideracion 28)

7 sHeeho: Cancelaran la concesion de fa basura en Naucalpan” El Sol de Toluca, 9 de Marzo de 1994,
pp. 1-8A
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El 12 de mayo de 1994 se reunieron los miembros de DESONA con e
Presidente Municipal, para solicitar una nueva oportunidad, argumentando que los
incumplimientos se debieron a la dificultad para importar camiones y por otra, una
nueva sesién de cabildo en la que pudieran exponer sus argumentos. {Consideracién
31)

El dia 1 de junio se llevd a cabo una sesion extraordinaria privada de cabildo,
celebrada a peticion expresa de DESONA a la que asistieron el sefior Carlos Poza,
Consejero Comercial de la Embajada de E.U., representantes de las Secretarias de
Comercio y Fomento Industrial y Relaciones Exteriores, asi como del Gobierno del

Estado de México. (Consideracion 33)

Dicha sesion inicio con una exposicion por parte de algunos de los integrantes
de la empresa que verso sobre sus planes para otorgar el servicio concesionado, a
continuacién los miembros del! cabildo intentaron aclarar el comportamiento de la

empresa mediante preguntas directas a los comparecientes.

Es de mencionarse que los miembros de DESONA fueron abandonando uno a
uno la sesién hasta flegar al punto de que al regreso de un receso solo se presentd uno
de los socios, el sefor Arel Dario Goldenstein, quien continud contestando los
cuestionamientos, posteriormente, los Presidentes de las Asociaciones de Colonos del
municipio participaron en la sesién, inquiriendo al Sr. Goldenstein sobre compromisos

que él personalmente habia contraido con ellos.

Finalmente, al ceder la palabra a tres personas que fueron inversionistas iniciales
de DESONA, el Sr. Goldenstein sin darles oportunidad de hablar ni ofrecer explicacién
alguna, abandoné la sesién de manera por demas intempestiva, fo que enseguida, con

el testimonio de estas personas se aclaro, ya que manifestaron que los tres en forma
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separada, habian sido enganados por el Sr. Goldenstein y uno de ellos por la cantidad

de seis millones de pesos.'®

5.3.2. Ausencia de elementos esenciales del acto administrativo.

De acuerdo con el Acta de Cabildo del 21 de Marzo de 1994, y basandose en
causas de ausencia de elementos del acto administrativo, induccién al error, error
juridico y transgresion de diversas leyes federales y estatales, se declaré por

unanimidad la nulidad administrativa de la concesion. 19

Los solicitantes de la concesion afirmaron que las empresas Bryan A, Stirrat and
Associates, Global Waste Industries, Sunlaw Energy Corporalion y México Diesel
Electromotive, S.A. de C.V., se asociarian para unir sus experiencias técnicas,
econdmicas e industriales, que afirmaron eran equivalentes a 40 afios. La empresa se
constituyd exclusivamente por personas fisicas y ninguno de sus socios acreditd
representar a alguna empresa que se afirmaron asociadas, lo que indujo al
Ayuntamiento a incurrir en error sobre la capacidad técnica de las empresas asoctadas.
Con esto se constituye la ausencia de elementos esenciales del acto administrativo

como son el motivo y la finalidad del acto que origina su invalidez.”® (Causal 1)

" 1. Ayuntamiento de Naucalpan. Consideraciones para iniciar procedimiento admimstrativo conira la
empresa Desechos Solidos de Naucalpan S.A. de C.V. (DESONA) p. 2-15 15 pp.

' Ayuntamiento de Naucalpan. Causales para decrelar la nulidad administrativa de la concesion otorgada
a DESONA y la reversitn del servicio pablico de limpia, para que el Municipio lo continte prestando de
acuerdo af Acta de Cabildo del 21 de Marzo de 1994. Citado por Carola Conde Bonfil Op.Cit. p.179-188.
Con la observacion de que el presenle documento, contiene la leyenda “Informacion estrictamente
confidenciaj y privilegiada, sancionable por las Leyes de EU vy Mexico™ por lo que es de suma
importancia mencionar que su utilizacién para la presente investigacién persigue Unica y exclusivamente
el objetivo estrictamente académico, de analizar el proceso de concesidon y reversion del servicio de
limpia, sin perseguir ningun otro interés que ef de obtener el grado de Licenciatura en Ciencias Politicas y
Administracion Publica por la ENEP Acallan. De tal suerte que me permitiré transcribir textualmente casi
en su totalidad el texto, para evitar asi cualquier mal interpretacion de su contenido, tan s4lo aportando
Eoor el que suscribe la esquematizacion aqui presentada.

Ibidem p. 179
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5.3.3.Induccidn al error del ayuntamiento, en cuanto a la constitucion de la
empresa.

Los solicitantes ofrecieron que 45% del capital de la sociedad se aportaria por las
empresas citadas arriba, 45% por el grupo mexicano que estaria conformado por la
sociedad mexicana citada vy el restante 10% seria suscrito por el municipio. Ninguno de
eslos ofrecimientos se cumplid, pues los socios de la sociedad son todos personas
fisicas; 80% del capital fue suscrito por individuos extranjeros y el municipio no
comparecio a la constitucion de la empresa. De elio deriva la induccién al error al crear
la conviccién en el cabildo de que la concesionaria se formaria en forma distinta a Ia

que ostenld, por cuanto a socios y participantes se refiere. (Causal 2}

Los solicitantes de la concesidén ofrecieron al municipio el derecho de suscribir
10% del capital social de la concesionaria, sin invertir un solo centavo, pero ni en el
contrato de la concesion ni en el acta de cabildo del 4 de noviembre de 1992 se
establece si tal porcion accionaria seria cedida por los socios o si sera suscrita desde

la constitucion. Ese 10% nunca fue suscrito por el Ayuntamiento. (Causal 3)

De manera extemporanea, el 9 de febrero de 1994 fa Concesionaria remitio al
Ayuntamiento cinco titulos por $24,000 cada uno, pero el procedimiento de aportacion
de capital no cumplié los requisitos legales para su integracion formal en los términos
de la Ley General de Sociedades Mercantiles. EI Ayuntamiento no estaba en posibilidad

de saber ef alcance de sus responsabilidades respecto a:

» La recepcion del paquete de 10% de las acciones de Desona, pues desconoce si tal
porcion accionaria queda por pagarse.

= Sirepresenta la parte variable o fija del capital.

» Sise hizo la retencién fiscal de 20% a cuenta del impuesto sobre dividendos.

» Silas acciones entregadas al Ayuntamiento provienen de compraventa o cesién al
no participar como socic fundador.

* Si se celebré una asamblea en la que se tomaron las resoluciones pertinentes de

conformidad con el marce legal del municipio, y
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« Fundamentalmente, porque el monto de! capital que representa este paquete
accionario (3 120,000) excede grandemente el capital social manifestado por la

concesionaria,

De lo anterior se desprende que el ofrecimiento de participar con 10% del capital
de la concesionaria, al no ser juridicamente posible en témminos del razonamiento

anterior, fue hecho dnicamente como una induccion al error,

Este incumplimiento es causa de nulidad del acto, no sdlo por el incumplimiento
mismo, 5ino porgue éste ubica al municipio en una total restriccion y limitacién de sus
derechos, porque existe un objeto violatorio de ley expresa, en el que se compromete el

eventual patrimenio accionario del municipio.

La inversion que dicha empresa propuso para desarrollar el proyecto era de mas
de doscientos millones de dolares, de los cuales el Sr. Goldenstein prometié aportar
cerca de $60 millones y solo aporto (en lo personal y no en representacion de persona
moral extranjera alguna) sdlo $ 13 mil y la cancesionaria en total, sdlo $50 mil, de donde
se concluye que el ofrecimiento original Gnicamente fue hecho para inducir al error del
municipio. La Concesionaria no proporciona el servicio publico por no tener la
capacidad que ofrecid; luego, no se cumplen los elementos de motivacion y finalidad del
acto administrativo de concesién necesarios, en virlud de gue uno de sus sustentos,

que era el citado, fue inexistente. (Causal 4)

Del texto del acta de Cabildo en que se acordd otorgar la concesién y del acta
constitutiva de Desona se desprende que sus socios sabian, al inicio de la sesion, que
era imposible que dicha sociedad se fuera a consfituir por las empresas
norteamericanas y mexicanas que prometieron, pues ya habian instruido al notario en
otro sentido totaimente distinto. EI nombre y antecedentes de dichas empresas fueron
esgrimidos como factor de convencimiento ante el cabildo como manera de inducir su
consentimiento a otorgar la concesion, lo que motivé un error determinante en su

otorgamiento. (Causal 5)
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Los socios se dieron el tiempo antes de la sesion de cabildo, para preparar la
constitucion de dos sociedades distintas, pero con el mismo nombre, el mismo nGmero
de escritura y la misma fecha. El error en que incurrié el cabildo era cabalmente
conocido por los solicitantes, quienes lo ocultaron con la finalidad de obtener ia
concesion; circunstancia que afecta en forma directa la motivacion dei acto
administrativo que, como elemento esencial del mismo, produce como consecuencia su
nulidad, pues el cabildo actio en buena fe.

Existe induccion al error por virtud de que constan en los archivos del
Ayuntamiento dos escrituras que contienen la constitucién de DESECHOS SOLIDOS
DE NAUCALPAN S.A. DE C.V. de la misma fecha, el mismo numero de escritura y el
mismo volumen, que sin embargo difieren en cuanto a sus socios fundadores, capital
aportado, miembros del Consejo de Administracion y Comisario. El cabildo encuentra
que la personalidad de dicha persona moral no fue debidamente acreditada ni esta
plenamente comprobada, pues no es legalmente admisible que se hubiese acreditado
una supuesta personalidad ante el municipio con un instrumento notarial diverso al que
legalmente aparece inscritc en el Registro Pdblico, porque la confusion de persona
moral concesionaria impide tener por acreditada su personalidad en términos de ley.
Dado que la capacidad y la personalidad de la concesionaria no es confirmable en este
caso, porque de su exclusiva parte vicio el acto de concesion, este cahildo concluye que

es causa para decrelar la nulidad del acto administrativo.?' {Causal 6)

5.3.4. Error de derecho en el consentimiento del acto de concesién.

El error inducido en la voluntad de concesionar del municipio, se manifiesta en la
visible incapacidad que Desona mostré desde el inicio de la prestacion del servicio,
siendo que ofrecié reiteradamente que lo prestaria con eficiencia y estabilidad, e hizo
afirmaciones para sustentar su ofrecimiento, las cuales fueron condicion para el
otorgamiento de la concesion. Existe error de derecho en el consentimiento de! acto de

concesion, por las siguientes circunstancias. (Causal 12)

2 tbidem p. 179-182
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Los sefiores Roberto Azinian y Ariel Dario Goldenstein (asi como el sefor
Kenneth Davitian en la segunda de las versiones) son, por una parte, de nacionalidad
extranjera y estaban de paso por la ciudad del notario y, por otra, no acreditaron su
capacidad para comparecer al acto de constitucién de la sociedad como socios y
consejeros, pues para ello requerian permiso expreso de la Secretaria de Gobernacion.
Siendo que los socios fundadores no acreditaron la capacidad que se requiere para
constituir en México una sociedad mercantil, el Ayuntamiento se ubicd en una situacion
de inseguridad juridica evidente, pues existia el riesgo permanente de que la sociedad

con la que se contratd pueda ser anulada. (Causal 13)

La persona moral no se encuentra legal y legitimamente constituida, de donde el
sujeto contratante, beneficiario de la concesidn, no existe y por ende, la manifestacion
de su voluntad en el acto concesion no se ha dado. Circunstancias que plantearon la

sancion de nulidad que ei cabildo decreté.

Existe error de derecho en |la forma de contratar la concesion, en virtud de que el
contrato correspondiente se fundamenta en una Ley derogada en la fecha en que se
celebra, la cual es la Ley Organica Municipa! del Estado de México (LOMEM) de 1873,
que fue abrogada el 1 de Abril de 1993 (7 meses antes de la firma) y que cita como
fundamento de la concesion en los antecedentes. Por lo tanto e! contrato carece de

sustento legal y lo lleva a su nulidad. (Causal 14}

Existe igualmente error de Derecho en virtud de que para haber dispuesto de los
bienes de dominio piblico del municipio, como son el parque vehicular, el equipamiento
de limpia y los derechos reates que tiene sobre la focacién de Rincén Verde, se
requeria la previa autorizacion de la H. Legislatura Estatal y ésta en ningun momento

aprobo las condiciones y el clausulado del contrato. (Causal 18)
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El contrato esta viciado de error juridico porque no establece de manera
especifica las causas de caducidad y revocacion de fa concesion, que era obligatorio
especificar de acuerdo con la LOMEM.* (Causal 19)

Adolece del mismo error el contrato, porque no especifica la forma en gue se
ejercera la vigilancia y el control del debido cumplimiento en la prestacion del servicio
concesionado, como lo ordena la LOMEM. (Causal 19)

Tampoco establece procedimiento para resolver las reclamaciones por afectacion
de Derecho y obligaciones que se generen por el otorgamiento de ta concesion para la
prestacion del servicio publico, de conformidad con la LOMEM. La acumulacién de las
omisiones a lo dispuesto por la LOMEM en cuanto a las concesiones municipales, a
criterio de! cabildo, hace nulo el acto administrativo, toda vez que impide el ejercicio de
sus competencias en el ambito del servicio publico concesionado, por omision de los

requisitos formales del contrato concesién. (Causal 21)

El contrato esta viciado de error en la medida que limita las facuitades que, de
conformidad con la LOMEM, pertenecen al Ayuntamiento por disposicién de orden
piblico, pues previene en su clausula vigésima novena, que no podra darse la
municipalizacién del servicio publico concesionado, por causas fortuitas o de fuerza
mayor. (Causal 21)

Existe error de Derecho respecto a la denominacion, personalidad, constitucion e
incluso existencia de la concesionaria, derivado de que en la sesién de cabildo del 4 de
noviembre de 1992, se autorizé la concesidn en favor de Desechos Sdlidos de
Naucalpan S.A de C.V.; en el acuerdo publicado en la Gaceta de Gobierno del 23 de
noviembre de 1992, el Ayuntamiento solicitd autorizacion a la Legislatura del Estado
para otorgar la concesion a la empresa DESONA S.A. de C.V. (Causal 26)

2 Todos los ordenamiento juridicos en el presente apartado son citados por el Ayuntamiento de
Naucalpan en el documento citado de Causales para decretar la nulidad administrativa de la concesion
otorgada a DESONA. Carola Conde op. cit. p.179-188
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Y finalmente, el Decreto 213, publicado en la Gaceta de Gobierno del 16 de
Agosto de 1993, fa Legislatura autorizé la concesion a la empresa corporativa
denominada Desechos Sélidos Naucalpan S.A. de C.V. (Desona). La papeleria de !a

empresa a veces tenia los siguientes membretes:

+ Desechos Sdlidos de Naucalpan S.Ade C.\V.
« Desechos Sélidos Naucalpan S.A. de C.V.
+ Desona S.A. de C.V.

Esta tal vez deliberadamente provocada confusion, genera un error juridico
evidente en el consentimiento del Ayuntamiento, que se centra en la personalidad e

incluse en la inexistencia del concesionario.

Existe finalmente error juridico en el consentimiento manifestado por ef municipio
en su acto de concesion, al no haberse encontrado registrada Desechos Solidos
Naucalpan S.A. de C.V. en el padron de proveedores del Estado de México, ni en la
fecha de la autorizacion de ia concesion, ni en la de la firma del contrato que la
formalizo, lo que estd establecido en la Ley sobre Adquisiciones, enajenaciones,

arrendamientos, mantenimientos y aimacenes. (Causal 27) %

6.3.5. Cesion de derechos a: DESONA 1, Maphis International

El 4 de Noviembre de 1992 el cabildo autorizé la concesién en favor de
Desechos Sélidos de Naucalpan, S.A de C.V. Posteriormente ésta solicito al cabildo la
cesidn de los derechos a favor de otra sociedad denominada Desechos Solidas | de
Naucalpan S.A. de C.V., lo que el cabildo autorizo en su sesion del 3 de Mayo de 1893.

Después la propia Desechos Soélidos de Naucalpan volvié a solicitar que la
transferencia a Desechos Solidos | de Naucalpan se dejara sin efecto, cosa que el
cabildo volvid a autorizar, pero tal solicitud la recibié el 6 de Diciembre de 1993; es

decir, después de la firma del contrato, por lo que en la fecha del mismo (15 de

B 1bid p. 184-188
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noviembre de 1993) no era Desechos Sdlidos de Naucalpan, la que lo podia haber
firmado porque habia renunciado a ello, pero tampoco podia ser Desechos Solidos | de
Naucalpan, porque la H. Legislatura habia autorizado a Desechos Solidos de
Naucalpan, con lo que se evidencia una vez mas el error en la persona receptora dei

acto de concesion,

La ausencia del elemento de la voluntad en su receptor, por no haber
comparecido a su formalizacion, es causa de nulidad del acto que administrativamente
debe declararse. El contrato de concesién fue dada las circunstancias, imposible de
celebrarse, toda vez que no existia persona moral alguna que pudiera haber
comparecido en el acto de formalizacion, porque persona moral alguna tenia el-derecho
para ello. % (Causal 7)

Al mismo tiempoe el Ayuntamiento recibié informes de que la empresa
concesionaria DESONA, estaba ofreciendo en venta la concesion para recoleccion y
disposicién final de basura en Naucalpan a través de la empresa norteamericana
Maphis Intemational Itd. Entre empresas estadounidenses, manejandola como st se
tratara de una franquicia comerciabte, siendo que es una concesion que legalmente es
intransferible, sin siquiera hacerlo del conocimiento del Ayuntamiento, a pesar de que la
clausula vigésimo octava del contrato concesion del 15 de noviembre de 1993, se
establece que el Ayuntamiento autoriza a’la concesionaria a ceder sus derechos y
obligaciones sobre esta concesion previo consentimiento por escrito del Ayuntamiento,
consistiendo lo anterior una violacion clara al contrato que ambas partes celebraron.
(Consideracion 30y

5.3.6. Incumplimiento en los ofrecimientos del programa.
Una de las causas por las que la administracidn municipal decidio revertir el

proceso de concesion, fue que DESONA mostrd varias pruebas de su inconsistencia

™ ibid p. 182,
25 : - ;
Consideraciones... op. cit. p.10
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para resolver los ofrecimientos del contrato y programa de concesion, los cuales a

continuacidn se hace una breve sintesis.

5.3.6.1. Incumplimiento en la adquisicién de vehiculos recolectores de basura.

El Sr. Goldenstein ofrecid el remplazo de las unidades de transporte por equipo
nuevo y moderno para evitar contaminacion y dar empleo a 200 personas. Sin embargo,
BESONA intentd importar unidades usadas modelos 1981 y 1988. La condicién expresa
para otorgar la concesion fue la obligacion de la concesicnaria de sustituir el parque
vehicular existente, por unidades de “tecnologia de punta” hasta llegar a 70 unidades si
ello fuera necesario; iniciando de manera sucesiva a partir del 17 de Noviembre de
1983. Al 21 de Marzo de 1993 existian 23 vehiculos no aportados. (Causal 8)

Resulta evidente una vez mas que los ofrecimientos hechos son totalmente
inconsistentes en la verdadera capacidad de ia concesionaria y que los hizo con el
Gnico interés de allegarse ia concesion en perjuicio del consentimiento del H.

Ayuntamiento, gue una vez mas se vicio por error.®

Ante multiples quejas sobre la calidad del servicio y preocupado porque
DESONA no habia siquiera iniciado la operacion en el sector Satélite (existiendo el
compromiso de iniciarlo desde el 1 de Diciembre de 1993), a dos semanas de iniciado
el trienio 1994-1996, el Ayuntamiento sostuvo con DESONA una reunion extraordinaria
destinada a analizar la irreguiaridad. DESONA argumenté que la imposibilidad de cubrir
el sector Satélite, obedecia a que SECOFI no le autorizaba la importacion de 17
unidades, ante lo que el Director de Desarroflo Economico del Municipio inicid las

gestiones de apoyo a esa tarea. (Consideracion 7)

DESONA informd que para importar las unidades requeria una carta de apoyo
del Ejecutivo Estatal, Sin embargo la Oficialia Mayor de SECOFI informd la posibilidad
de obviar dicho tramite mediante una carta suscrita por el Presidente Municipal. De

inmediato se envid tal carta y se intentd agilizar ante SECOF| ta importacién de los

% Causales... op. cit.  p.183
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vehiculos. Sin embarge SECOFI informé que la dificultad radicaba en que la
importacién era de unidades reconstruidas modelos de 198t a 1988, y que !a Onica
manera de importarlas era con una comunicacion de apoyo dirigida por el Gobernador
del Estado a! Secretario de SECOFI. (Consideracidn 8)

De inmediato el Ayuntamiento se manifestd inconforme respecto de la
importacion de vehiculos usados, mayormente porque una condicién de la concesidn
era el uso de “tecnologia de punta”. (Consideracion 9)

A pesar de lo anterior se insisti6 con DESONA la apremiante necesidad de
adquirir los vehiculos, pues el servicio de limpia se deterioraba con rapidez; a lo que
DESONA reiteré en imporar las unidades usadas como la (nica forma inmediata de
enfrentar los problemas del servicio. (Consideracion 10)

En contraposicién con el hecho de que DESONA no pudo importar 2 unidades de
recoleccion de basura reconstruidas durante el tiempo que presto el servicio (casi 4
meses), el Ayuntamiento en un témino de un mes adquirié 25 unidades nuevas.
Constituyendo lo anterior una prueba mas de la incapacidad de la empresa para ofrecer

soluciones al problema de ta basura, (Consideracion 11)

Segun el nueve compromiso asumido por la administracion de Enrique Jacob
Rocha, DESONA debia haber cubierto los sectores industrial, Satélite, Echegaray y el
Molinito en el mes de febrero de 1994, sin embargo estaba operando en forma
deficiente sélo en la zona industrial y tan solo con 2 camiones (cabe decir que el estudio
que respaldé el otorgamiento de la concesion concluyd la necesidad de incorporar 70
camiones para un servicio de recoleccion dptimo). Frente a los requerimientos de esta
administracion DESONA siguié argumentando que cumpliria el compromiso de
operacion, sdlo hasta que el gobierno municipal obtuviera la carta del Gobernador y con

esto, el permiso para importar las unidades usadas. (Consideracién 14)>

# Consideraciones... op. cit. p.3-4
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5.3.6.2. Inversién de capitales

Aungue uno de los ofrecimientos consistia en que el municipioc no invertiria
capital, en el contrato concesian, el municipio se obligd a entregar diversas cantidades
de dinero a la concesionaria por la prestacidon del servicio plblico, e igualmente
transferir su parque vehicular y equipamiento de limpieza para dar el servicio
concesionado, disponiendo asi de bienes del dominic pdblico del municipio, y
perjudicando a éste, lo que al transgredir la LOMEM implica una error de derecho que
vicia el acto de concesién. { Causal 15)%®

En su estudio originat DESONA ofrecié una inversion de 300 millones de ddlares.
Sin embargo, por la forma en que presto el servicio, el Ayuntamiento concluy6, gue la
pretension de la empresa era capitalizarse con la operacién (principalmente del tiradero
de Rincon Verde) y en la medida en que ésta generard recursos, ir adquiriende el
equipo; lo que si bien podia ser legitimo desde un punto de vista comercial, requeria de
una inversion en tiempo y en capital no monetario que de ninguna manera |a sociedad
de Naucalpan podia financiar, pues no era por e€so que se le habia concesionado el

servicio. (Consideracion 15)%°

5.3.6.3. Ahorro de energia eléctrica

Otro de los beneficios que obtendria el Municipio, seria el ahorro que el
Ayuntamiento tendria al disminuir su pago por consumo de energia a la Compania de
Luz y Fuerza del Centro, a través de la utilizacién de gas del relleno sanitario, mediante
la generacion de energia eléctrica para auto consumo que implementaria la
concesionaria. Sin embargo las clausulas vigésima tercera y vigésima cuarta del

contrato concesidn previenen que puede no hacerse realidad. ( Causal 16)

De! contrato se desprende que la unica forma de obtener dicho provecho, serta
de la venta de energia eléctrica a ta CLFC, o que implicarta que dicha energia esta

destinada a un servicio publico, hecho que esta expresamente prohibido por la

 Conde Carola op. cit. p.185
# Consideraciones. .. op. cit. p.4
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Constitucion general de la Republica, asi como por la Ley para promover la inversion

mexicana, y regular la inversién extranjera. { Causal 17) *

5.3.6.4. Otros incumplimientos

QOtras ofertas hechas por Desona fueron la construccion de casas habitacion
hasta por un monto de 10 millones de ddlares, la construccion de una escuela y que el
gasto de basura que hasta esa fecha habia venido haciendo el Ayuntamiento lo podria
aplicar a otros rubros, pues la paricipacion de esa concesionaria implicaria el ahorro
respectivo. Tales ofertas no fueron insertadas en el contrato concesion, incurriéndose
en error inducido del otorgamiento de la concesion. { Causal 10) 3

5.3.7. Situacion taboral de empleados municipales

Por cuanto al beneficio de la generacién de empleos, resultd una vez mas una
afirmacion que indujo al error del municipio, pues el contrato seifiala que el
Ayuntamiento transferiria sus empleados a la concesionaria, de tal suerte que con esto
no se genera empleo alguno, y ain mas, se desplazaria a personal de base del
municipio, con la carga presupuestaria adicional que supone el pago de jubilaciones,
retiro e indemnizaciones a que quedd obligado el municipio. ( Causal 10)

No obstante la obligacion de responsabilizarse de todo lo inherente al manejo,
funcionamiento, operacién y mantenimientoc del rellenc sanitario de Rincon Verde,
durante el periodo que tuvo posesion del predio, la concesionaria sélo utilizo el personal
del Ayuntamiento {pagado por el municipio), sin contratar personal, sin tramitar la
transferencia de empleados y sin cubrir al Ayuntamiento los sueldos de esos
empleados, actuando en su exclusivo beneficio y en demérito del interés publico, que

fue el propésito del municipic.*

* conde Carola op. cit. p.185
*'\bid Causales p. 183
* Conde Carola op. cit. p.183
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5.3.8. Inoperancia del relleno sanitario de Rincén Verde.

Por ofra parte la concesién establecia la condicidn de iniciar los estudios
correspondientes para ubicar un rellenc sanitaric que permitiria cerrar en definitiva el
tiradero de Rincén Verde. Sin embargo DESONA argumentd que después de ciertos
estudios habia concluido que Rincén Verde tenia todavia una vida util de 4 afos, por lo
que continuaria operando esta instalacion, y los estudios por hacerse los iniciaria hasta
1996. Independiente de que la Secretaria de Ecologia del Estado de México manifestd
su criterio al respecto, mencionando que al mismo tiempo  se realice la operacién del
nuevo sitio en el Corral del Indio, se debera sanear Rincon Verde que es el que

funciona actualmente. (Consideracién 12}

Ademas de lo anterior cabe sefialar que entre 1993 y 1996, se deteriord
aceleradamente la relacion de los ejidatarios del Ejido de San Mateo Nopala (locacién
de Rincén Verde) y DESONA, en virtud de que ésta empez6 a cobrar el acceso al
tiradero sin autorizacién para ello. {(Consideracion 13) 33

Los solicitantes de la concesién ofrecieron que los ejidatarios de San Mateo
Nopala tendrian la oportunidad de asociarse con esa empresa, recibirian &f pago de sus
tierras, asi como una participacion de los desechos que se tirasen en Rincdn Verde y
que, en todo caso, las decisiones correspondientes serian de ellos. Estas afirmaciones,
lejos de haberse cumplido, significaron graves pérdidas para el ejido, impidiendo que el
objeto fundamental del actc administrativo de concesionar (bienestar de la comunidad)

se cumpliera. ( Causal 11)

Persiste el error de Derecho de haberse convenido en el otorgamiento de la
concesién, la subrogacion de los derechos existentes entre el Ayuntamiento y los
gjidatarios de San Mateo Nopala, propietarios del predio donde se encuentra el relleno
sanitario de Rincén Verde, sin contar con la previa autorizacién de los mencionados

propietarios. { Causal 22)

3 Consideraciones... op. cit. p.3-4
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Resulta contrario a Derecho publico, y por tanto un error juridico evidente, la
subrogacién de obligaciones y derechos convenida entre el municipio y ia concesionaria
derivados del convenio de coordinacién para la operacion y saneamiento del tiradero de
residuos sélidos de Rincon Verde, celebrado entre la Secretaria de Ecologia del
Gobierno del Estado de México y el Ayuntamiento, sin contar con fa conformidad y
autorizacién de la Secretaria de Ecologia. Esta subragacion resulta contraria a la Ley de
Proteccién del Medio Ambiente del Estado de México. { Causa! 23)

Al tomar posesién del relleno sanitario, DESONA debid solicitar la autorizacion
del Ayuntamiento sobre las cuotas de servicio por ingreso al relleno, pero no s6lo no lo
hizo, sino que cobro en cantidades y tarifas a su arbitrio, en transgresion al Regiamento
de Operaci6n y Disposicién de Desechos Solidos en el Municipio. ( Causal 25}

Ademas la concesionaria debié cubrir al ejido propietario las cuotas
correspondientes a los meses en que oper6 el relleno, pero no lo hizo, no obstante el

cobro de las cuotas fijadas unilateraimente.

5.3.9. Consultoria extranjera y nacional.

El Ayuntamiento de Naucalpan a lo largo del procesc en contra de DESCNA,
acudié a diversas instancias de asesoria legal tanto nacional como extranjera, con la
finalidad de fundamentar lo que a su juicio le convenia al municipio, de lo anterior se

desprenden los siguientes resultados.

Existe un informe proporcionado por un investigador en Catifornia, EU, que
detalla las caracteristicas de una posible compaiiia filial de DESONA en el Condado de
Los Angeles, que se expresa de ella como una empresa iguaimente constituida

improvisadamente y con sélo dos empleados. (Consideracion 18)

Se recibid comunicacién de la National Solid Waste Management Association,

guienes enviaron la lista de los miembros de esa asociacion. La empresa que fundaron

* Conde Carola op. cit. p. 184,186-187
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los tres socios de DESONA (Global Waste Industries) no figura en fa mencionada
asociacion, a pesar de manifestar que contaban con mas de 20 afios al servicio de la
comunidad. Por lo que no puede considerarse una empresa altamente profesional y
especializada con amplia experiencia en el manejo de desechos sélidos. (Consideracion
29)

En el procedimiento administrativo iniciado por DESONA se ofrecié un dictamen
pericial, realizado por el perito en materia de ingenieria, Ing. Ange! Torralba Millares,
quien basandose en el andlisis de la totalidad de los elementos que integran el

expediente, entre otras cosas concluye lo siguiente. {Consideracion 32)

A. Desechos Sélidos de Naucalpan S.A de C.V. carecia en totalidad de proyecto
alguno, asi como de tecnologia de punta ni de cualquier otro tipo; aparentemente
estimaba consolidar el proyecto mediante improvisaciones constantes, a través del
financiamiento que proporcionara los ingresos del relleno sanitario de Rincén Verde o

de otra fuente.

B. Es de concluirse que las soluciones que propuso eran inadecuadas y muestran falta
de experiencia y de capacidad técnica, y por ofra que lo poco que hizo la
concesionaria, lo hubiese podido realizar cualquier otra empresa, que hubiera
iniciado en el sector de recoleccién de basura de un punto cero, tanto en experiencia

y en recursos técnicos como en capacidad empresarial e incluso financiera.

C.Desechos Sélidos de Naucalpan S.A. de C.V. definitivamente no utilizo, ni estuvo en
momento alguno en capacidad, perque asi lo demuestran los elementos antes
descritos, de brindar el servicio para el que fue contratado con tecnologia de punta.
Al grado de que lo hizo de manera grotesca (vehiculos anticuados, con minimo
personal, minimos recursos materiales y financieros, ausencia de sectorizacién y

planificacién, minimos controles con excepcion de sus cobros en Rincon Verde) >

¥ Consideraciones... op. cit. p. 5,10y 11
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5.3.10. Evasion fiscal deo la empresa DESONA.

En cumplimiento con la Legislacién fiscal aplicable y concretamente con el
Cédigo Fiscal de la Federacion, mismo que en su articulo 72 textualmente establece
que “Los funcionarios y empleados publicos que en ejercicio de sus funciones conozcan
de hechos u omisiones que entrafien o puedan entrafiar infracciones a las disposiciones
fiscales, lo comunicaran a la autoridad fiscal competente para no incurrir en
responsabilidad” asimismo, el articulo 96 del mismo ordenamiento prevé que sera
responsable de encubrimiento quien ayude en cualquier forma a un inculpado a eludir
las investigaciones de la autoridad, incrementandose la penalidad para el caso de
funcionarios y empleados publicos en el articulo 97.

Situacién en la que estaba incurriendo el Ayuntamiento, razén por la cual, el dia
21 de abril de 1994 se inform6 a las autoridades fiscales competentes sobre el posible
incumplimiento de obligaciones fiscales por parte de la empresa DESONA.
(Consideracion 35) *

5.3.11.Negociaciones con la Embajada de los Estados Unidos de América en
México

Por otra parte, a partir del 12 de Marzo de 1994 el Ayunlamiento empezd a
recibir comunicados de la Embajada de los Estados Unidos de América, en Mexico,
donde cuestionaba la accion del Ayuntaﬁiento con respeclo a los intereses de
DESONA, ya que sus socios son ciudadanos de ese pais. A lo que se les informd de la
iregularidades en que habia incurrido DESONA. Es relevante comentar que dichas
irregularidades, errores, vicios y la problemética social que atraviesa el Municipio eran
desconocidas para ellos. Por o que los sefiores Carlos Poza, Commercial Counselor'y
Francisco Cerén, Senior Researcher de la Unidad de Estudios de Mercado, opinaron
que se contintien investigando los antecedentes de DESONA y que todas fas acciones

que ejecutd el Municipio se encuentran conforme a Derecho. {Consideracion 26)

3 Consideraciones... op. cit. p. 12-13
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En beneficio de las opiniones que pueda tener la citada embajada, respecto al
proceder técnico legal de este Ayuntamiento, se consideraria pertinente hacerles las

siguiente precisiones. (Consideracidn 27)

a. La anulacién administrativa que se implementd en DESONA, NO LO ES
RESPECTO DEL CONTRATO, SINO RESPECTO DEL ACTO ADMINISTRATIVO
DE CONCESION y la anulacién del contrato es su mera consecuencia. El acto
administrativo se anulé por la Unica entidad que lo puede hacer, que es aquella que
lo emitid, y siempre que el procedimiento que siga para elio respete los

presupuestos previstos por la ley, como efectivamente lo hizo.

b. En todo caso los derechos de DESONA han sido respetados y lo siguen siendo, no
s6lo por habérsele respetado sus garantias de audiencia y legalidad, sino porque las
vias administrativas y judiciales adecuadas estan abiertas y expeditas para el

ejercicio de los recursos que consideren convenientes.

¢c. Como se abordard mas adelante, DESONA habia acudido al Tribunal competente
en este estadio del asunto (Tribunal de lo Contencioso Administrativo) para defender
sus derechos. De ser asi este Ayuntamiento no comprende los motivos que
impulsaron a DESONA, sin conocer todavia el resultado de su defensa, a acudir
tanto a fa embajada del pais de sus socios como a ofras autoridades federales, que
simplemente han recibido una informacion claramente tendenciosa que les impide

conocer la totalidad del negocio y sus antecedentes.

d. Por otra parte la teoria de la anulacién administrativa (no judicial} de una concesion
de servicio publico, por error y otros motivos, no sélo es ampliamente reconocida por
el Derecho Administrativo Mexicano, sino también por el estadounidense, en el ACT
OF STATE THEORY, que en el caso concreto se trata de un GRANT OF A
PRIVILEGE BY A MUNICIPALITY, que al tratarse de un servicio publico que
corresponde exclusivamente prestar al Estado ( FUNCTIONS OF PUBLIC
CHARACTER) puede ser revertido por causas de interés publico (EMINENT
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DOMAIN) sin necesidad de indemnizacién, cuando se decreta que el concesionario
hizo incurrir al gobierno {en este caso a la municipalidad) en un error, en forma

deliberada o no, como !a dnica forma de allegarse la concesién.

Igualmente seria necesario solicitar a la Embajada de los E.U., que procure mayor
informacién, tanto del desempefio de los interesados en E.U y México, como de la
forma en que se respetaron las reglas del procedimiento y todas las garantias
constitucionales consagradas a DESONA a la luz del caso concreto, previamente al
inicio de un proceso de aclaracién diplomatica que tal vez resulte infructuoso por los

motivos dichos.®”

5.4. Apelacion ante el panel del Tratado de Libre Comercio de América del Norte

El dia 21 de julio de 1994 se llevo a cabo una reunién de representantes del H
Ayuntamiento con la firma legal norteamericana Akin, Gump, Strauss, Hauer & Feld,
L.L.P. que es una de las 10 mas prestigiadas de ese pais, para conocer sobre las
condiciones legales y las posibilidades ante una posible controversia en el panel
trilateral del T.L.C., dicha firma realizé un exhaustivo analisis de todo el asunto
fundamentado en ia legislacion del T.L.C., leyes y jurisprudencia aplicable en fos

Estados Unidos en el que se llego entre otras a las siguientes conclusiones:

» Se estima que en caso de que el asunto llegara a ser presentado ante el panel
trilateral no se le daria entrada, dado que es un asunto de muy poca importancia
como para ser e primero, ya que hasta el momento no se ha presentado ninguno,

pudiéndosele dar cualquiera de las siguientes salidas:

A)En el capitulo correspondiente del T.L.C. se clasifica a la concesién como una
“procuracion (procedimiento) gubernamental” mas que como un simple acto

comercial, por lo que el arbitraje no seria aplicable.

% Consideraciones... op. cit, p. 8-10
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B)No se esta frente a un caso de expropiacion puesto que la concesion se le
revocé a DESONA para concesionarse posteriormente a otra empresa que si

tenga capacidad para cumplir con el servicio.

« En caso de que se llegue al panel trilatera!, el Gobierno Estadounidense no
necesariamente tomara parte en favor de los inversionistas, ya que causo dafio a la
sociedad civil de Naucalpan.

e La actitud asumida por la Embajadzi Norteamericana se encuentra dentro de los
términos nommales de actuacion.

« El Ayuntamiento debera continuar con su actitud de apertura a la negociacion, con un
tope maximo de indemnizacion siendo el importe total de sus inversiones en activos.

« De establecerse una controversia ante el panel trilateral, no se tomara en cuenta
\nicamente el contrato concesidn, sino todo el desarrollo de asunto, asi como las
capacidades de ambas partes.

« Del analisis de toda la informacion se incluye que hay muchas probabilidades de que
el Ayuntamiento obtenga una decisién favorable ante el panel trilateral del TL.C., en

atencion a las siguientes consideraciones:
