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INTRODUCCION

Este trabajo es un estudio sobre la gerencia piblica en los
gobiernos locales. Retoma en particular el caso de el Organismo
Piblico Descentralizado Municipal (OPDM). El ol:;jetivo es
evaluar las condiciones gque posibilitan el desarrollo y 1la
implementacién de un modelo de gerencia piblica en la esfera de
decisién de las nuevas formas de organizacién desceﬁtralizada en
el terreno municipal mexicano. La gerencia piblica dentro de la
administracién piblica es entendida como una tendencia que
busca lograr la eficiencia, la eficacia y mayores niveles de
legitimidad en el gobierno, a través del uso de tecnologias
administrativas modernas que consideren tanto una perspectiva
instrumental como la revalorizacién de los ciudadanos como

usuarios de los servicios piblicos.

La hipétesis de este trabajo sugiere que para aplicar
efectivamente un modelo de gerencia piblica en los organismos
descentralizados del municipio, se requieren condiciones
econémico-politicas que favorezcan mayores margenes de decisién
auténoma en la esfera directiva del organismo, estas condiciones
a su vez deben ser consideradas a la luz de la relacién de

autoridad existente entre el organismo y el ayuntamiento.

El OPDM es una de las instituciones que ha logrado
*municipalizar* el servicio de agua potable, drenaje Yy

alcantarillado, eficientemente. A través de diferentes



estrategias han podido sistematizar el servicio en sus
diferentes facetas, desde la facturacién hasta la construccién
de obra pUblica., - También se ha podido observar que en los
procesos internos de trabajo sobresale el factor humano como
pieza central en las politicas y programas de modernizacién
administrativa. Por otro lado también, se puede observar que
los procesos externos del organismo en relacién a la comunidad
dan una mayor importancia a 1los usuarios, incluso a estos

dltimos se les revalora como "clientes”.

De esta forma, el presente trabajo‘ representa ﬁna
aproximacién a los nuevos paradigmas que se han generado
recientemente en el campo de la administracién pdblica, para

ello, la investigacién se ha articulado de la siguiente manera.

En el primer capitulo se establecen los marcos conceptuales
que promueven la presenéia de la gerencia piblica. Considerando
que la gerencia plblica es una propuesta metodolégica de
mejoramiento gubernamental, el trabajo inicia con una
explicacién del nuevo institucionalismc como una corriente que
concede prioridad al estudio del gobierno como entidad auténoma
decisoria, de aqui se desprende la importancia de los gobiernos
locales como medios que concretan las necesidades que se viven

en los municipios. En esta parte también se exponen las



caracteristicas generales que contienen los perfiles y modelos

de la gerencia piblica.

El nuevo federalismo es el movimiento politico-
administrativo que _ reclama la necesidad de reconsiderar la
coordinacién econémica, politica, administrativa y juridica
entre los gobiernos federal, estatal y municipal, en un marco
que de prioridad a la democracia como principio de organizacién
y convivencia. El nuevo federalismo mexicano debe ser
considerado en el nuevo contexto de retos que enfrentan las
organ._izaciones piblicas municipales en México, de lo anterior se

ocupa precisamente el segundo capitulo de esta tesis.

Para entender la complejidad de las demandas ciudadanas
se requiere conocer con profundidad la naturaleza de los
servicios pliblicos municipales. Por otro lado, cabe advertir la
dinémica de cambios que estos han sufrido en el Estado de
México, entidad que ha experimentado con mayor intensidad los
procesos de descentralizacién de los servicios principalmente en
la administracién del catastro, la seguridad ptblica, 1la
limpieza y recientemente el ‘agua potable. Lo anterior se
discute en el capitulo tercero, el cual finaliza con el
planteamiento que compara la viabilidad eficientista entre las

dos disyuntivas a las que han recurrido 1la mayorih de los



municipios mexicanos hoy en dia: la privatizacién y 1la

descentralizacioén.

En la cuarta parte se explican algunos de los aspectos mé&s
generales del municipio de Tlalnepantla. Se proporciona también
un diagnéstico detallado de la problem&tica del agua, destacando
los obst&culos m&s frecuentes en el &rea de suministro, redes de
distribucién y desague, infraestructura en obra piblica, entre
otras. Aqui mismo, se define la organizacién y el
funcionamiento del OPDM, enfatizando la composicién y las
atribuciones del Consejo Directivo del organismo, debido a que
el anflisis se concentra en las acciones que lleva a cabo esta
esfera de decisién que también .es la responsable del buen
desempefio del organismo en su conjunto, Para concluir este
capitulo se analizan los avances alcanzados por el OPDM en

cuanto a la sistematizacién del servicio.

En el quinto y dltimo capitulo se analizan las condiciones
necesarias para ejecutar la metodologia de la gerencia pGblica
desde tres marcos de referencia: la flexibilidad en la toma de
decisiones, las habilidades gerenciales de la direccién y la

continuidad politico-administrativa en el organismo.




Debemos aclarar que este trabajo se apoyo en la revisién de
la literature actualizada en materia de administracién ptblica
por un lado, pero por el otro, se llevo a cabo un trabajo de
campo gue consistié en constantes entrevistas con el personal
del organismo, trabajadores,' empleados y funcionarios
directivos, ademés,- se consultaron diferentes documentos
internos y se recogieron difgrentes opiniones entre los
usuarios, sin embargo, se encontraron importantes obst&culos
para documentar integralmente la investigacién, por lo que, 1la
misma puede estar limitada como la mayoria de los trabajos que

buscan estudiar la modernizacién pitblica en los ayuntamientos.

Para concluir esperamos que este documento colabore aunque
sea modestamente al cultivo de los estudios de mejoramiento
gubernamental desde una perspectiva promisoria como lo es la

gerencia ptiblica moderna.



CAPITULO I LA PRACTICA DE LA GERENCIA PUBLICA EN LOS GOBIERNOS
LOCALES .

1.1. El Nuevo 1nlt11£ueionalilmo

El Nuevo Institucionalismol es uno de los movimientos mé&s
influyentes en las ciencias sociales de hoy en dia. En 1la
Economia y en la Sociologia esta corriente tiene una vigencia
muy importante, debido a que las instituciones como' el
*mercado*, el "Estado" o la “familia" son categorias centrales
en los debates dque se presentan en las sociedades

contemporéneas.

Por otro lado, en la Ciencia Politica también existe una
fuerte preocupacién por las instituciones. Para un mejor
entendimiento del fenémeno neoinstitucionalista necesitamos
desagregar el and&lisis en dos niveles. Primero, el nuevo
institucionalismo en Ciencia Politica se expresa en el “Regreso

al Estado“. 2 Desde este punto de vista, el término

! Los impactos del nuevo institucionalismo sobre la administracién piblica han sido desarrollados por Miguel
Ramirez en Lo Gerencia Puiblica en las Sociedades en Transicién, Mimeo, Facultad de Cienc’as Politicas y
Socisles, UNAM, México, 1995.

2 Ei movimiento intelectual conocido como "Regreso al Estado” tuvo fugar a finales de la década de los ochenta y
postulaba principaimente una recuperacién del Estado como realidad politica, pues como se recordaru el Estado
como conoepto se habia dituido en términos tales como el de "Gobiemo” y el de "Sistema politico™. Segin
Almond *..1s tendencia abandonar el concepto de Estado y suplantario por otros conceptos, fue atribuible a la
enorme movilizacion politica que tuvo lugar en el mundo occidental en los siglos diecinueve y veinte y 1a

10



neoinstitucionalismo vuelve a resaltar con fuerza la relativa
autonomia de lo politico, y se vuelve a dirigir la vista hacia

temas de reforma de instituciones politicas.

En la 1l6gica neoinstitucional, el Estado goza de una
relativa autonomia con respecto a los grupos y clases sociales
para disefiar el contenido y la forma de las politicas piblicas.
El neoinstitucionalismo como paradigma de las ciencias sociales,
capitaliza las necesidades de cambios de las sociedades
recientes. Esta fase de las ciencias sociales ha sido percibido
claramente por Shultze “...si en el pasado reciente habian
constituido el centro de interés de la ciencia politica las
preguntas sobre los “outcomes" materiales de la politica dentro
de la investigacién de las “policies", desde hace un tiémpo se
refuerzan las preguntas sobre los presupuestos de las decisiones
piblicas, en este sentido, los sistemas politico-administratives
no se contemplan s6lo como una superestructura, ni son sé6lo 1la
variable dependiente de los conflictos y las relaciones de

fuerzas sociales".3

proliferacion de nuevas instituciones politicas -partidos politicos, grupos de presién, medios de comunicacién, y
_semejantes a estos”. Véase G. Almond, "The Retum to the State", American Political Science Review, v. 82, no.
1988, p. 855. Otro libro importante que destacé en la corsiente del "Regreso al Estado” fue el compilado por Peter
Evans, Theda Skocpol y Dietrich Rueschemeyer Bringing the State Back In, New York: Cambridge University
Press, 1985. Para ampliar en el desarrollo del movimiento del "Regreso al Estado” véase el trabajo de G. Almond,
S. Flanagan y R. Mundt "Crisis, Eleccién y Cambio”, en Revista Zona Abierta 63/64, 1993, pp.45-72.

3 R. Schuitze, * El Federalismo en los paises industrializados : una perspectiva comparada. " en Revista
Contribuciones, Madrid, no. 4, 1993, p. 19.

11



Segundo, el “regreso al Estado" tiene una repercusién
directa sobre la administracién padblica. En términos de
Dilulio, la variable gerencia ptblica {"public management®), es
parte del “Regreso al Estado", es decir, el regreso a los
estudios en los cuales el comportamiento de los funcionarios
piblicos (la actuacig¢n de acuerdo a sus preferencias), es visto
como una variable independiente dque puede afectar las
elecciones, decisiones y productos de la politica piblica. En
el plano del estudio de las instituciones politicas Dilulio
establece que existe: a) un rechazo a que las instituciones
politicas puedan ser entendidas en términos de modelos de
interacci6n entre individuos Yy grupos racionales .
autointeresados; b) una aceptacién a 1la idea de que 1las
instituciones politicas tienen un alto grado de
autodeterminacién o tienen vida propia; c) la creencia de que
las instituciones poliﬁicas son capaces de formar las fuer:zas

econémicas y sociales.4

Desde el enfoque del nuevo institucionalismo los gobiernos
como instituciones politicas alcanzan un papel protag6nico.
Asimismo, dentro del gobierno, la administracién ptblica logra
convertirse en el blanco de interés de los grupos sociales, pero

también se convierte en el blanco de criticas.

4 . Dilulio, *Recovering the Public Management Variable: Lessons From Schoo), Prisions and Armies”, Public
Administration Review, MaclVApril, 1989, pp. 127-128,

12



La administracién piblica se vuelve el foco de critica
debido a la falta de eficiencia de su desempefio. Los origenes
del déficit de la actividad gubernamental como se sabe se
pueden hallar en el célebre diagnéstico realizado por la
Comisién TrilateralS integrada en 1975 por Michel
Crozier, Samuel Huntington y Joji Watanuki. Los resultados de
este diagnéstico indicaron que las democracias habian
producido un incremento sustancial en la actividad gubernamental
y un decremento notable en la autoridad gubernamental. Se
establecié6 que los gobiernos habian llegado a tal punto que en
ese momento posefian pocos recursos y el m&s minimo nivel de
autoridad politica que en el pasado para responder a las
nuevas demandas que exigian los ciudadanos de esas sociedades.
De esta manera, comenzé a plantearse una *crisgis de
gobernabilidad", misma que fue entendida como la incapacidad de
los gobernantes en la conduccién de 1la sociedad, como un
producto de las demandas excesivas de los ciudadanos, es decir,

como una sobrecarga de demandas.

Diferentes hipé6tesis han sido planteadas sobre la
ingobernabilidad, entre las principales destacan las
siguientes: a) la ingobernabilidad es el producto de una

sobrecarga de demandas a las que el estado responde con la

’V%uell(kmﬁﬂ;&lhnﬁn@ony'lVWnunﬂiTheCﬁﬁsofnumunuw,New‘kalhhmﬁnrPﬂsg
1975. Parauna revision actualizada de este diagndstico véase * The Ungovemability of Democracy *, en: The
American Enterprise, vol. 4, No.6,1993. pp. 28-41.



expansién de sus servicios y de su intervencién, pero que
provoca inevitablemente una crisis fiscal. En este caso

ingobernabilidad se considera equivalente a crisis fiscal del

estado. b

b) la ingobernabilidad no es s6lo ni principalmente un
problema de acumulacién y distribucién de recursos, bienes y
servicios a los ciudadanos, sinp més bien un problema de
naturaleza politica: el de la autonomia, complejidad,
cohesién y legitimidad de las instituciones. 7c¢) la
ingobernabilidad es el producto conjunto de una crisis de
gestién administrativa del sistema y de una ‘crisis de apoyo
politico .de l;;.ci\.x.dada'nos a .las autoridades, a los gobiernos.'
En su formulacién més compleja, la ingobernabilidad es la
suma de wuna crisis de salida. " Las crisis de salida
tienen forma de crisis de racionalidad: el sistema
administrativo no logra hacer compatibles o manejar los
mecanismos de control gque exige el sistema econémico. Las
erisis de entrada tienen forma de crisis de legitimidad: el
gistema legitimatorio no logra mantener el nivel necesario

de lealtad de las masas al actuar en los mecanismos de control

que exige el sistema econémico «.8

€3, O'Connor, The Fiscal Crisis of the State, Nueva York, Saint Marti's Press, 1973,
7N. Bobboi, Gobemabilidad, Dicefonario de Politica. Sigho XXI Editores. pp. 704.
8 J. Habermas, Problemas de legitimacidn ene el capitalirmo tardio, Buenos Aires, Amororty, 1975,



Después de las severas criticas que se lanzaron en contra
delgobierno, las ' cuales se concatenaron en el concepto de
inobernabilidad, algunos autores han sugerido diferentes
alternativas para re\{italizar al gobierno, es decir, dotarlo de
gobernabilidad. Se ha dicho asi que, la gobernabilidad posee
dos cualidades: eficacia y legitimidad.? La eficacia del
gobierno se logra cuando un gobierno es capaz de tomar
decisiones que satisfagan las expectativas de los gobernados.
Por otra parte, la legitimidad se obtiene cuando un gobierno ha
accedido al poder democraticamente y realiza su gestién sin

abdicar a la democracia.l0

En el siguiente apartado plantearemos 1las principales
propuestas que han sido sugeridas por los expertos en

administracién piblica en los tGltimos afios.

1.2. LA POLITICA PUBLICA

9 8. Giner y I. Colomer, ;Gobemabilidad para qué?, en Claves de Razén Practica, no. 3. Véase también S. Giner
y X. Atbés La Gobernabilidad: Ctudadania y Democracia, Siglo XXI, Madrid, 1992.

10v.Camps La Trivializacion de la Politica, en Claves de Razén Préctica, Madrid, no. 37, noviembre de 1993,
p.16.




Uno de los dltimos desarrollos de la ciencia politica y la
administracién piblica ha sido el enfogue de la politica
piblica. A pesar de que esta corriente surgié a principios de
la década de los cincuenta,ll no fue sino hasta después de que
se plante6 el problema de la Reforma del Estado a finales de la
década de los ochenta, cuando la politica piblica comenzé a
tomar forma como una respuesta a la crisis de la administracién
piblica, o como una tecnologia de gobierno Gtil para propiciar

la Reforma del Estado.l2

Algunos autores han establecido que la politica ptblica
puede ser un instrumenﬁo eficaz para el problema de la Reforma
del Estado, y en particular del problema de la ingobernabilidad
“...una opcién de gobernabilidad ante problemas de complejidad y
magnitud, adem&s de otros ingredientes de ingobernabilidad
(....) es la gerencia pdblica por “policies" (politicas) que
capacita a los gobiernos para pronosticar a corto plazo y actuar
con actitud ante cambios inmediatos. La "policy" pdblica puede
fungir como un patrén de accién de gobierno destinado a resolver
demandas conflictivas y proveer de los incentivos para la

cooperacién social®.l3

11 Pave una revision completa de este momenta del desarrolio de 1a politica puiblica, es decir, de 1a propuesta hecha
por Harold Lasswell, consiiltese H. Mintinez 4proximacidn al Andlisis de lo Disciplina de la Politica Piblica y
su Pozible Desarrollo en México, CIDE, Tesis de Maestria, 1994. Principalmente los capitulos 1y 1I

12 0, Guerrero, "Politicas Piablicas para la Reforma del Estado Moderno”, en La Revista del Colegio, Coleccitn
Politica y Administracién, La Reforma del Estado, t. 11, marzo de 1992, México, p. 59.

130. Guerrero, Ingobernabilidad y Politicas Puiblicas, FCPSTUNAM, s.£, pp. 33-34.

16
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Por otra parte, las “policies" como patrones de conducta
del gobierno para estimular la cooperacién social e inhibir el
conflicto,l4 puede ayudar a la formaci6én de acciones de
gobierno més aptas y fttiles. Bajo esta lé6gica, la “policy*
puede ser elaborada ‘como un programa de accién. Tal programa
consistiria en dos o mis ideas entrelazadas, que proveen un
aparato capaz de dirigir la accién y generar una opcién

especifica desde un conjunto previsto de resultados.

Segiin Guerrero, "el potencial de elaboraci6n de “"policies”
como programa de accién, consiste en capacitar para el
razonamiento y la correccién de la direccién de la accién del

gobierno*.15

La politica piblica ha sido entendida primeramente como una
ciencia de 1la accién, como una ciencia primordialmente
pragmética. Algunos la asimilan an&logamente como una &rea de
los estudios de gobierno. Desde esta Gltima perspectiva parece

existir la necesidad de hallar un vinculo més estrecho entre *el

M ¥ Frohock Public Policy, Prentice Hall, 1979
13 0. Guerrero, Ibidem, p. 35.
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egtudio de 1los asuntos piblicos, gobierno y 1las _politicas
ptblicas,.*16

En sintesis, la politica piblica se presenta como una
fuerte opcién para. lograr el mejoramiento del papel del
gobierno. Representa también un enfoque muy depurado de la
ciencia politica y la administracién para elevar el rendimiento
del sector piblico. Debido a esto, en este trabajo se ha
planteado la necesidad de estudiar esta herramienta metodolégica
para contextualizar la situacién del gobierno como institucién a
nivel general, pero también ser& de utilidad para conocer la

situacién actual de los gobiernos locales.

1.2.1 LOS GOBIERNOS LOCALES

Dentro de los estudios de politica ptblica resalta con
particular importancia el &rea de los gobiernos locales. La
reapertura de los gobiernos locales como foco de estudio en
la ciencia politica y la administracién pdblica, coincide con
las dos tendencias que caracterizan la evolucién de los sistemas

politicos occidentales, y en particular europeos, desde la

161, Aguilar Hacia Una Disiciplina de las Politicas Publicas, Revista Perfiles Latinoamericanos, FLACSO, no.3,
1993,p. 7. .
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década de los ochenta: la descentralizacién territorial del

poder y la integracién supranacional.

Como quiera gque sea la multiplicacién de las
intervenciones ptblicas y las presiones de las élites
periféricas sobre el centro sobrecargado han favorecido la
institucionalizacién o el reforzamiento de los gobiernos
subcentrales, dotados de un papel cada vez mé&s relevante como
generadores de politicas auténomas y como implementadores

necesarios de las politicas centrales.

Por otro lado, la diné&mica de la integracién europea a
supuesto la integracién del sistema comunitario como nivel
superior de gobierno, donde se negocian y deciden politicas
cuya aplicacién efectiva corresponde a los Estados miembros,
segin la distribucién interna de las competencias *...por
tanto, puede afirmarse gue las relaciones intergubernamentales
( RIG ) son un factor constitutivo de la mayoria de las

politicas pdblicas *17

Segdin Morata, el mérito principal del an&lisis RIG

consiste en haber integrado el pluralismo institucional y

17§, Monta. " Politicas Piblicas y Relaciones Intergubemamentales *, en: Documentacion Administrativa,
Madrid, no. 224-225, octubre 1990, marzo 1991,pp. 153-154,
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territorial en el estudio de los procesos de decisién y

ejecucién de las politicas pdblicas, con el objeto de analizar

- el papel de los distintos actores pdblicos y privados, sus

interacciones y los mecanismos formales o informales de
articulacién existentes . De acuerdo con lo anterior el objeto
de la RIG, no consiste tanto en definir los principios y las
técnicas en funcién de los cuales se estructura el sistema de

relaciones entre los distintos niveles de gobierno, cuanto en

explicar el funcionamiento concreto de dichas relaciones
aplicadas a la solucién de problemas especificos (
politicas b'4 programas), detectando los obstéculos

institucionales, politicos y administrativos que frenan el
desarrollo de la coordinacién y la cooperacién y determinan,

el fracaso o la ineficacia de las actuaciones ptblicas.

De acuerdo con Robert Agranoffl18, el interés por el estudio
de las RIG es muy reciente. Se inicia a finales de la década de
los afios setenta como una superacién de los anélisis
tradicionales de los sistemas unitarios y federales. Durante
este tiempo, diferentes autores coincidieron en una serie de
trabajos en los que se examinaban las iniciativas que, en las
naciones democréticas, contrarrestaban una presunta tendencia
natural hacia la centralizacién . Entre estas iniciativas se

inclufan: 1la creacién de estados unitarios de ©6rganos

18R Agranoff, "Marcos para el Anilisis Compatado de Ias Relaciones Intergubernamentales”, en: M. Merino,
Cambio Politico y Gobernabilidad, CONACYT/CNCPAP, México,1992, pp.180.
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representativ&a de las regiones llamadas a ejercer poderes
transferidos por el <centro, los esfuerzos orientados a
incrementaf la capacidad de actuacién de 1los instituciones
locales, y el desarrollo de estructuras politico-administrativas

de nivel inferior al municipal.l9

Ademés de la reorganizacién ©0 nueva organizacién
territorial del poder politico, también la descentralizacién
como proceso Yy el federalismo como un principio de organizacién
han ganado un atractivo que va en aumento. En la Unién
Soviética, Europa oriental y medio oriental, se contemplan
descentralizacién y federalismo precisamente como alternativas
al centralismo y al totalitarismo. 20 El Federalismo se ve casi
como un instrumento dque podria impedir la caida de los sistemas
politicoé existentes alli y ofreceria proteccién frente a la

temida balcanizacién del continente.

En el contexto actual de los cambios politicos mundiales,
actualmente el federalismo debe cumplir, ante todo dos
funciones: 1) separacién y delimitacién del poder por medio de

una divisién vertical de poderes Y, simulté&neamente,

19 Uno de Jos autores que ha estudiado el fenémeno del federalismo y las relaciones integubernamentales ha sido
Deil S.Wrigth, revisesé en particular su articulo: "Del Federalismo a tas Relaciones Intergubemnamentales en
EE.UU."CHECAR FUENTE.

20 Agranoff, Tbidem, p. 181.
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proteccién de la minoria por medio de la autonomia territorial;
2) la integracién de comunidades heterogéneas, principalmente
econémicas ( pero también politica y militar), que aspire, a la
vez, a la autonomia sociocultural y/o politica de la provincia

o los Estados miembros.21

Como se podr& observar, después de las reformas politicas
acontecidas a finales de la década pasada en Europa, se reabrié

el expediente de los gobiernos locales, si bien este tema no es

nuevo - pues ya se habia desarrollado en la figura de los

municipios-, parece que éste alcanzd su éjida a raiz de la
concatenacién de diferentes corrientes académicas provenientes
de la Ciencia Politica y la Administracién Piblica. De esta
manera, el gobierno local se convirtié en una institucién
politica protagonista, de aqui, la justificacién inicial de
nuestro planteamiento desde la perspectiva del nuevo

institucionalismo.

Toda vez que los gobiernos locales han llamado la atencién
de los expertos en reformas nacionales politico-
administrativas, una segunda oleada tedrica se ha preocupado por
ofrecer enfoques y herramientas metodoldgicas que contribuyan

a entender y proponer sgoluciones a é&ste nivel de gobierno. La

21 R. Schultze, "El Federalismo en los paises Industrializados: una perspectiva comparada®, en: Contribuciones,
no. 4, 1993, pp. 21
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Politica Pdblica en un esfuerzo por precisar el estudio del
gobierno local22 ha desarrollado el enfoque de las RIG. En
consecuencia, las RIG retinen un conjunto de perspectivas de
andlisis entre las que destacan el Federalismo y 1la
descentralizacién entre otras. Sin embargo, en esta
investigacién se desarrollard también el enfoque de la Gerencia
Piblica como parte de los estudios de la Politica Pdblica, este

ser& el objetivo del siguiente apartado.

1.3. LA GERENCIA PUBLICA

Una de 1las corrientes mé&s importantes dentro de 1los
enfoques de la administracién ptblica es el de la Gerencia
Pdblica (Public Management). Esta es una &rea de estudio
relativamente reciente que ha tomado auge a_partir de los afios
sesenta en los Estados Unidos y Europa. En la actualidad 1la
Gerencia Piblica se ha convertido en la respuesta m&s depurada
del Estado para enfrentar la crisis de legitimidad de 1la

administracién piblica.

22 En México se ha promovido un interés creciente por vincular el estudio de las Politicas Publicas y el gobiemo
local, un ejemplo de esto ha sido la celebracion reciente del Diploma Nacional en Politicas Piblicas y Gobiemo
Local, organizado por el Colegio Nacional de Ciencias Politicas en 1995, '
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La Gerencia Pdblica contiene una esencia dual. Primero es
una tecnologia administrativa en la medida en que recurre a
instrumentos sofigticados de gobierno para conservar el poder a
través de la tecnificacién de las decisiones piblicas y la
resolucién de conflictos. Estas dos Gltimas funciones vendrian
ha ser desempefiadas por la politica pdblica (Public Policy). En
segundo término, la Politica Pablica es una tecnologia de poder
en tanto que representa una forma de dar legitimidad al Estado
para con la sociedad, es decir, toda vez que el principal
argumento de la Gerencia Pablica es la eficiencia en el
desempefio gubernamental, la legitimidad aparece como un objetivo
del Estado que es facilitado precisamente por 1la expandida
creencia de que la Gerencia Piblica resuelve estratégica y

racionalmente los problemas ptblicos.

Segin Burlaud y Laufer, la Gerencia PdGblica "...es una
respuesta a la crisis de legitimidad de la Administracién en su
funcionamiento tradicional. En ello reside su necesidad. Lo que
la hace eficaz bajo esta perspectiva es que la direccién tiene
connotaciones de racionalidad; que la participacién de 1los
usuarios tiene connotacién de humanidad; que el marketing
piblico tiene connotaciones al mismo tiempo de la racionalidad
de la Direccién y de la humanidad de quien se ocupa de las

necesidades ptublicas. *23

23 A Buriaud y R. Laufer, Direccidn Publicay Legitimidad, nap de Espafta, Madrid, 1989, p. 57
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Por su parte, Ricardo Uvalle ha definido a la Gerencia '
Pdblica como “...la suma de procesos tecnolégicos que dan vida a
las decisiones que el Estado adopta (para ellos se dice)... hay
que situarla como pieza central de la administracién ptblica,
universo multifacético donde la Gerencia Pdblica adquiere cuerpo
de decisiones, programas, politicas y procedimientos que
permiten el disefio y ejecucién de las decisiones publicas.
w24

Una dltima definicién, es la que proporciona Barry Bozeman,
segin el cual la Gerencia Pdblica supone un focus sobre una
estrategia (md&s gue sobre una proceso gerencial), sobre
relaciones interorganizacionales (m4s que sobre relaciones
intraorganizacionales), y sobre la interseccién de la Politica

pPoblica y la Gerencia."25

1.3.1. EL PERFIL DEL GERENTE PUBLICO.

A raiz del empleo de la Gerencia Piblica como herramienta
de mejoramiento del trabajo gubernamental, diferentes autores
han enfatizado 1la impotencia de la formacién de los gerentes

piblicos. De esta manera, se ha llegado ha tratar de definir un

UR. Uvalle, "Objetivo y Alcance de Is Gerencia Piiblica”, Revista del IAPEM, México, 1991,p.8S.
23 B. Bozeman, Public Managemant. The State of the Art, Jossey-Bass, California, 1993, p. xiii.
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perfil o6ptimo de gerente piblico necesario para la realidad de
la administracién ptblica.

De acuerdo con Quintin,26 cinco serian las caracteristicas

de un perfil del gerente piblico deseable:

a) Capacidad para Gerenciar Complejidad: los pronésticos indican
que la complejidad en la gestién organizacional ir& en ascenso,
lo cual exige de la direccién ptGblica una gerencia
mulfidimensional que trascienda el estilo tradicional
reduccionista y formalista. Un buen gerente piiblico ser& aquel
que encuentre Jjustamente las estrategias para soslayar los
" marcos rigidos e inflexibles y realizar una gestién abierta y

din&mica, ajena a formulismos.

b) Capacidad para la Movilizacién del Potencial Humano de las
Organizaciones Piblicas: esta capacidad de movilizacién del
potencial humano implica aptitud para liderizar una variedad de
procesos organizacionales. La teoria gerencial moderna, en este
sentido, coincide en destacar el papel del recurso humano como
decisivo para el rendimiento organizacional. Consecuentemente,
surge la necesidad de disefiar estrategias apropiadas para

conducir el delicado y dificil proceso de obtener

26 A. Quintin, " La Especificidad de la Gerencia Piblica y la Gerencia Piblica Deseable, Precisiones
Conceptuales”, en: Memoria Politica, no. 3, 1993, pp. 220-225.



identificacién del individuo con la organizacién y de crear
condiciones favorables para la movilizacién de sus

potencialidades .

c) Capacidad para Actuar como Agente de Cambio de la
Estructura Estatal: el gerente piblico, destinado a cumplir
funciones estratégicas en el macro-estructural del Estado,
puede ser un factor relevante en la renovacién profund.a del
perfil del Estado. Asi, al directivo piblico le puede
corresponder un importante rol en los procesos de
descentralizacién, tanto politica como administrativa del
Estado, en la sustitucién de los modelos exclusivameﬂte
piramidales por redes sectoriales que permitan la coordinacién
de las actividades gubernamentales 'y, por dltimo, en el
desarrollo de capacidades para el trabajo en equipo, como
principio organizador para las actividades superiores de 1la

administracién pdblica.

d) Capacidades Técnico-politicas: el gerente pfiblico debe
comprender la interrelacién de tres variables fundamentales en
torno al sistema sobre el cual actda: capacidad de gobierno,
proyecto de gobierno y gobernabilidad del sistema. En el
directivo ptblico se subraya la idea de crear capacidad de
gobierno en situaciones complejas de poder compartido; el enlace

entre la politica y la técnica dque se logra en su desempefio lo
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mueve a discutir tanto la direccionalidad (objetivos), como las

directivas (operaciones y medios).

e) Sensibilidad Etica de la Funcién Pdblica: significa que
todas las capacidades que pueda desplegar un directivo pdblico
en el ejercicio de sus funciones, deben encuadrarse en un
marco valorativo, cénsono con los intereses nacionales. En una
palabra, debe velarse por que se adquiera un sentido elevado del
servicio ptblico y de la comunidad, al mismo tiempo que para

asegurar un manejo adecuado del arsenal administrativo.

De lo anterior, se puede deducir un resumen de las
tendencias del perfil del gerente piblico, éste debe ser

emprendedof, con capacidad de negociacién, con identidad con el

' proyecto institucional, orientade al logro institucional.

Enrique Cabrero,27 ha identificado claramente las diferencias
entre el perfil tradicional del gerente de empresas ptblicas y
las tendencias del nuevo perfil del gerente piblico (véase

cuadro 1).

3TE. Cabrero, Del Administrador al Gerente Puiblico, en prensa, 1995,p.87.



Nivel docisional y
Caracteristicas

NIVEL OPERATIVO
Antiguedad

Itinerarios

Formacion Profesional

NIVEL

COORDINADOR-EJECUTIVO

Itinerarios

Formacion Profesional

NIVEL ESTRATEGICO
Antigiiedsd

Itinerarios

Formacion profesional

CUADRO 1

PERFILES DE GERENTES PUBLICOS

GERENTE EMPRESA PUBLICA

-no es indispensable

-alta rotacion por institucion
-alta movilidad en puestos
-provienen del sect. pub. o priv.

-en inst. pib y se especializa en el ext.

-es recomendable

-alta rotacion por institucion
-muy alta movilidad en puestos
-posib. carrera de empresario piib.

-posib. carreras ciclica tanto en el
sect. central como privado

-inst. piib y se espec. en areas admitivas
en inst. pub. o priv.

-en sec.pub. indisp; en emp. no nec.
-alta rotacion por institucion

-mov. en funcion de la rotacién
-carrera ciclica sec. centr. y paraest.

-inst. pub., algo en priv. algo en extranj.

PERFIL DE PERSONALIDAD -gjecutor

-en busca de apoyos y alianzas
-identidad con el gpo. o camarilla
-otientado ala tarea

NVO GERENTE PUBLICO

-antiguedad en la empresa
-casi nula rotacion
-baja movilidad en puestos

~sect. pitb., paraest. o priv.

-inst. pib. o priv.; posgrado
téc/alta especializacion

-antigiledad en la empresa
-baja rotacion por institucion
- baja movilidad en puestos

-carrera de empresario-gerente
en o1g. pub. y priv. similares,

-de base en inst. ptib o priv.
cOn posg. en gestion de org.
y pol. espec.

-en ofganizaciones similares
-baja rotacion por institucién
-baja movilidad en puestos

~caar. de ger. pith. espec. sect.

-de base inst. pab. o priv. con
posg. en admon, gestion pib,
economia.

-emprendedor

~capacidad de negociacion
-identidad con ¢l proyecto inst
-orientado: logro institucional



En el plano internacional Rosabeth Kanter28 gefiala que son
cuatro las tareas del gerente de los noventa: 1) focus: implica
la capacidad de discriminar las cuestiones realmente
estratégicas y concentracién en las mismas; 2) fast: el
hipercambio exige respuestas inmediatas; 3) flexibility:
significa que el gerente deber& adentrarse sobre la marcha a las
transformaciones que va produciendo la ley de los cambios
continuos, y, 4) friendly: por cuanto al mundo de la aldea
global interrelacionada, es al mismo tiempo un mundo de
negociacién. El gerente deber& tener una calidad central, la de
ser una eximio negociador para poder construir redes que
permitan fluidez y den apoyos en término de piso social a la

organizacién.

Segdn parece desprenderse de las propuestas sobre 1los
perfiles del gerente pfliblico deseable, una de 1las virtudes
centrales que deben poseer estos es la facultad y habilidad
para poder negociar en un mundo ptblico-administrativo cada vez
. m&s complejo.29 Esta habilidad es necesaria tanto en la gestién
de los servicios pdblicos como en la direccién e implementacién

de los programas sociales.

28R Kanter, "Tendencias Gerenciales en los EE UU", Investigacidn Gerencia, Ceracas, 1991, Op. Cit. Bemardo
Kliksberg, * Problemas Estratégicos en la Reforma del Estado en 1a Década de los Noventa”, en: Memoria sobre
ol redimensionamiento del Estado, Inap, México, 1991,p.25.

. 29 Howard Raiffs, ha desarrollado un extenso estudio sobre el fendmeno de la negociacion en el terreno
gubemamental, véase: El Arte y la Ciencia de la Negociacién, FCE, México, 1992



La identificacién de algunas de las principales
caracteristicas planteadas por los autores anteriormente citados
en tornov al perfil del gerente piblico, nos servir4 para
analizar la posibilidad de aplicar un modelo de esta naturaleza
para el caso de la direccién del organismo de agua potable del

municipio de Tlalnepantla.
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CAPITULO 2: RESERA RECIENTE DEL FEDERALISMO Y EL MUNICIPIO EN
MEXICO.

Como se indic6é en el capitulo anterior, la intencién de
este trabajo es explorar la posibilidad de aplicar un modelo
de Gerencia Piblica como estrategia de trabajo administrativeo
en el nivel del gobierno 1local. En el capitulo anterior,
establecimos diferentes caracteristicas del perfil del gerente
piblico, en este capitulo expondremos una resefia abreviada de la
historia reciente de los municipios en México. En los capitulos
siguientes analizaremos el vinculo entre Gerencia PGblica y
Gobierno Municipal, asi como la viabilidad de desarrollo entre
estas dos realidades de la administracién pdblica mexicana. Por
lo pronto, como ya seflalamos en este segundo capitulo
intentaremos explicar porqué existe hoy en dia un resurgimiento

del federalismo mexicano.

2.1. LA CRISIS DE 1LOS MUNICIPIOS MEXICANOS

El diagnéstico municipal mexicano es una crénica de buenas
intenciones gubernamentales, inundado de promesas y esperanzas.,
La reforma de 1983 al Articulo 115 constitucional es
representativo en este sentido. Plagado de concesiones

administrativas, el municipio enfrenta en la realidad

2



viscerales desequilibrios financieros que apenhs 8i le permiten
sobrevivir. En doce afios de emprendida la reforma municipal,
los cambios han sido lentos, y mal instrumentados; los servicios
ptiblicos si bien han favorecido a los ayuntamientos a través de
la descentralizacién, los esquemas de financiamiento no han
correspondido con da dimensién de las responsabilidades
administrativas, politicas, econémicas Yy sociales que

recientemente han adquirido los municipios mexicanos.30

A lo largo de este Gltimo perfodo, los municipios actuaron
como testigos presenciales de las reformas constitucionales,
en otras palabras, los municipios fueron objetos y no sujetos
de la politica. Sin embargo, la situacién cambio en 1995 pues
coincidieron un conjunto de fenémenos politicos y econémicos
nada frecuentes en la politica mexicana.3l E1l blanco de lo que
podria considerarse una crisis en el federalismo mexicano se

ubicé en el sector de las finanzas municipales

30 En un anilisis realizado recientemente, Deil S.Wright, demostré que desde una perspectiva intergubermamental,
1a actitud de los funcionarios federales y estatales hacia los municipios era rotundamente despectiva; no habia una
actitud de aprecio hacia el trabejo del gobiemo municipal. Véase Deil S. Wright, "Del Federalismo alas Relaciones
Intergubemamentales en los Estados Unidos de América: Una Nueva Perspectiva de la Actuacién Reciproca entre
¢l Gobiemno Nacional, Estatal y Local”, en Exsudios Politicos, Madtid, pp. 5-28.

31 De acuerdo conTmnmthlﬂl&mhayeldebnesobtedfedmhmosemmmhnuevamentemhlgendn
nacional, ciertamente se debe a la coyuntura de crisis econémica y de las finanzas piiblicas, pero también se explica
por a propia evolucion de sus elementos -especisimente entidades federativas y municipios, ademis de socicdades
Tocales y sus organizaciones- que han acumulado filertes tensiones con el centralismo en proposcion directa al
especular desarrollo de sus capacidades instrumentales. Véase Tonatinh Guillén *Actores Politicos y Proyectos
Fedenlistas”, p. 26, en Foro Nacional Hacla un Auténtico Federalismo, Tbidem.
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La mecha que inicié el cuestionamiento hacia la estructura
fiscal federal provino como era de esperarse desde la
oposicién. La instalacién de casetas de peaje ordenada por el
presidente municipal panista de Ciudad Judrez, Francisco
Villarreal a principios de marzo de 1995, en el puente C6rdoba,
fronterizo con los Estados Unidos representé una manifestacién
abjerta y directa contra el caduco sistema de coordinacién
fiscal bajo el cual se regian los ayuntamientos. El desenlace se
produjo el 25 de agosto del mismo afio, luego de que el edil
levantar& una huelga de hambre personal con la que consiguié que
la Secretaria de Gobernacién le aportard el 50 del costo
necesario para demoler y volver a construir el puente
internacional de Cérdoba, estimado en 5.5, millones de délares.
La trascendencia de este evento es de suma importancia para la
historia reciente del federalismo mexicano pues, a pesar de que
el edil no logro su objetivo de que el municipio captara el cien
por ciento de ingresos por concepto de impuesto de peaje, obligé
al gobierno federal a reflexionar de manera urgente scbre la

estructura de las participaciones federales.

El otro caso que generd una fuerte presién también scbre la
cuestién fiscal fue la denuncia hecha por el panista Alberto
C&rdenas Gonzdlez, cuando a principios de 1995 al ser nombrado
gobernador de Jalisco declaré que las finanzas estatales se

encontraban en bancarrota, por lo que era necesario auditar y
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castigar a las autoridades estatales priistas que dejaban el

cargo.

Estos dos hechos sumados a la devaluacién devastadora
sufrida por el pais a principios de 1995 hicieron que el
expediente federalista fuera reabierto e incluso, gque el
Presidente Ernesto 2edillo dirigiera su atencién a este tema
otorgando un espacio destacable en el Plan Nacional de
Desarrollo 1993-1999. Parte de los postulados presidenciales en

torno al Federalismo serén revisados en el siguiente apartado.

2.2. EL NUEVO FEDERALISMO

En marzo de 1995, se organizé en Guadalajara el *“Foro
Nacional Hacia un Auténtico Federalismo." Cabe destacar que
el evento habfa sido organizado por el recientemente electo
gobierno panista cuyo actual gobernador Alberto C&rdenas habia
denunciado el desfalco de las finanzas piblicas en ese estado.
Este hecho fue relevante debido a que formé parte de un
movimiento amplié entre diferentes gobernadores- panistas y
priistas -que se gquejaron de la injusta distribucién del
presupuesto federal. El Foro sirvidé para conocer la propuesta
del nuevo presidente de México Ernesto Zedillo, el cual entre

otras cosas destacé:
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- En la construccién de ese nuevo federalismo es imperativo
llqvar acabo una profunda redistribucién de autoridad,
responsabilidades y recursos del gobierno federal hacia los

6rdenes estatal y municipal de gobierno.

. = El gobierno federal debe ceder espacios reales de accién
gubernamental a los estados y municipios, Y dque ello no

significa debilitamiento de su autoridad.

- La integracién plural de los ayuntamientos y la fuerza de la
participacién ciudadana constituyen un gran atractivo para
lograrlo. Municipios con mayor libertad y autonomia serén

fuentes de creatividad y de nuevas iniciativas.

- Los mecanismos para hacer 1llegar los recursos a los
municipios, no son los m&s eficientes, y que es primordial el
'fortalecimiento de este nivel de gobierno, pues el estar més
cerca de el contribuyente le permite conocer mejor su
requerimientos y demandas. Las reformas deben orientarse hacia
la construccién de una nueva coordinacién hacendaria que otorgue
simultdneamente mayores ingresos y atribuciones de gasto a las
entidades federativas. El gobierno federal ha dadé los primeros
pasos. El pasado 16 de marzo se pdblico el acuerdo que crea el

Consejo Asesor Fiscal que comprender& la formacién de un grupo
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para estudiar la coordinacién hacendaria. Este grupo deberéd
proponer las soluciones m&s convenientes er materia de
federalismo fiscal en nuestro pafis, respetando el equilibrio en

las finanzas pdblicas

- El Nuevo Federalismo debe impulsar la unidad respetando l;
diversidad geogr&fica, social y cultural. El Federalismo para
el porvenir de México debe ser factor para un desarrollo
nacional fundado en la suma de regiones fuertes y présperas, y

no en la perpetuacién de la desigualdad y los desequilibrios.32

La mayoria de los que participaron en el Foro se mostraron
criticos, sin embargo, los gobernantes panistas fueron los
encargados de coordinar la ola de criticas hacia el ceantralismo,
Ernesto Ruffo Appel, primer gobernador panista, reproché al
gobierno federal su autoritarismo centralista aludiendo "...lo
que es imprescindible reiterar, es la necesidad de adelgazar al
gobierno central mediante 1la reasignacién de facultades,
atribuciones y recursos econémicos a estados y municipios. Si
esto se quiere interpretar como debilitamiento del nivel del
gobierno, contundentemente digo: quienes asi lo piensan se

equivocan. En el mundo contempor&neo, a todos lo0s niveles de

32 E, Zedillo, Nusvo Federalismo: Estados Soberanos y Municipios Libres, en Foro Nacional Hacia un Nuevo
Fedentismo, Guadalajara, marzo de 1995. Las ponencias fueron publicadas en el periddico El Nacional el 7 de
mayo de 1995,
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orginizacidn se concibe mé&s fuerte un sistema coordinadamente

descentralizado que uno autoritariamente centralizador®.33

La critica de Appel se volvié a concentrar sobre el
problema del sistema tributario federal, después de explicar
porqué este era injusto, recomendé una propuesta para crear un
nuevo sistema hacendario consistente de seis puntos para
"corregir esta confiscacién de sangre del desarrollo regional:
1) una sola caja recaudadora para los impuestos: que los
gravémenes de origen municipal, estatal y federal sean cobrados
en una sola caja recaudadora, una ventanilla fiscal dnica,
administrada por las entidades locales, bajo la norma vy
. supervisién del gobierno federal; 2) Una nueva férmula para los
ingresos fiscales: a partir de la reasignacién de facultades
legitimas a las entidades federativas, entre ellas las
recaudatorias, éstas conservari&n la parte de los ingresos que
correspondan a los estados y municipios, y transferir&n lo que
les corresponda participar para el sostenimiento y operacién del
gobierno de la unién. Esquema de egresds: s6lo la construccién
de cuadros b&sicos de necesidades y carencias sociales,
democr&tica y participativamente localizadas y priorizadas
puede, en cada lugar y regién permitir una planeacién
democrética del desarrollo; 3) Una bolsa de apoyo p&ra los

estados insuficientemente desarrollados: con las mecénicas

33 E, Ruffo, "Romper la Resistencia Hacia el Auténtico Federalismo", p.19; en Foro Nacional Hacta Un
Auténtico Federalismo, (bidem.
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descritas, los estados econémicamente desarrollados bajo modelos
viables sustentables, segdn respectivamente o~asiones
econémicas, serfan financieramente suficientes. Pero aquellos
estados hacendariamente insuficientes serian auxiliados con una
bolsa de apoyo; ésta deber& constituirse con parte de los
recursos que las entidades aporten al gobierno de la uni6n,
administrada de manera pdblica y con la sancién del legislativo

federal;

4) Una planeacién democré&tica del desarrollo: la planeacién
ﬁacional debe ser la resultante de ejercicios de consulta en
cada entidad integrante de la unién. En ella deben - converger
las grandes politicas de la vida nacional; 5) Por una _asamblea
de gobierno para un gobierno de la unién: proponemos la
integracién formal de una asamblea de gobernadores
operativamente funcional, como un dispositivo para la sana
ejecucién de las politicas macroeconémicas; 6) Proceso de
transicién: necesitamos planes y planos de corto , mediano y
largo plazo. Con los primeros estaremos en la capacidad de
enfrentar retos inmediatos, s8in tener gque esperar que la
refederalizacién.de la patria esté viento en popa, solicitemos
al gobierno federal promueva una reforma inmediata para
modificar la distribucién de los recursos tributarios. En un
primer acercamiento, propondria la siguiente distribucién: 65% a

la Pederacidn, 25% a los estados y 10% a los municipios. Que
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ademés implique regresar a las entidades federativas 1la

administracién total recaudatoria*.34

Por su parte, Cristdébal Arias senador del Partido de 1la
Revolucién Democr&tica mencioné "que la salud financiera de los
municipios de los gobiernos estatales en fundamental en el
proceso del reforzamiento del federalismo; para ello se deben
crear sistemas estatales de coordinacién fiscal que identifiquen
las fuentes tributarias que puedan ser cedidas a los municipios
para gque a través de mecanismos imaginativos busquen nuevas
f6rmulas de distribucién participacién entre los estados, los

municipios y las comunidades."35

En su conjunto, el nuevo federalismo de ser un movimiento
amorfo, pas6 a la agenda gubernamental como un asunto
primordial, para lo cual se creé dentro de la Secretaria de
Gobernacién, la Coordinacién del Nuevo Federalismo, misma que
fue presidida por el anterior secretarié de gobernacién Estebé&n
Moctezuma y la cual tiene como prioridades el cambio de nuevas
f6rmulas de distribucién para invertir la pir&mide hacendaria,
desparecer instancias intermediarias entre el municipio y el

estado y entre é&ste y la Federacién, ademés de otorgar plena

34 E. Ruffo, Tbidem, p. 20.

33C. Arias, "Federalismo Mexicano: Limites y Atribuciones®, p. 28, en Foro Nacional Hacla un Autintico
Federalismo, Tbidem.



facultad legislativa y restituir la potestad fiscal a los

municipios.

2.3. LA PERSPECTIVA DEMOCRATICA DEL MUNICIPIO.

En este capitulo se sugiere que el federalismo mexicano
vive un segundo aire - parafraseando a Toenig y Meny, el
federalismo es cad&ver resucitado-. La afirmacién que reza el
resurgimiento del federalismo mexicano puede ser apoyada por
hechos histéricos recientes que encadenados y en su conjunto
hacen posible referirse a un nuevo momento de la vida municipal.
Desde diferentes trincheras se ha venido planteando 1la
impostergable necesidad de reconsiderar la figura municipal. Una
de estas trincheras ha sido. la académica misma que desde
diferentes 4&ngulos ha hecho propuestas en relacién a la
problem&tica local, aunque en el mejor de los casos, el &ngulo
politico ha sido el m&s socorrido por los especialistas. En
este sentido, la preocupacién central se concentra en la

posibilidad de lograr la democracia en el nivel municipal.

La democracia como esquema de vida ocupé la atencién de
algunos expertos en estudios municipales en abril de 1994,

cuando se celebré el seminario de andlisis " En Busca de 1la
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Democracia Municipal®, que se llevd acabo en Oaxaca, Mérida,

Monterrey, Tijuana y Guadalajara.

Después de analizar temas como la gestién municipal, el
cambio politico, la democracia cotidiana, la participacidén
ciudadana, la transicién politica, entre otros, el diagndstico
de la democracia en este espacio de gobierno no fue muy
alentador " fuimos en busca de la democracia cotidiana, vy
encontramos formas de participacién , resistencia locales,
problemas até&vicos de cultura politica y dificultades legales
Y adminiétrativaa que est&n lejos de la calificaci6én
democrética. Pero, ademis, confirmamos que la geparacién
teérica entre representacién y participacién carece de
fundamento empirico en los municipios de México: a pesar de
nuestra voluntad explicita de escapar de los conflictos entre
partidos politicos, éstos aparecieron a cada paso; unas veces
como instrumento de uso para darle cauce y sentido a la
participacién - con el pretexto de integrar la representacién
formal de los gobiernos locales- y otras, como obst&culo a la
participacién de la sociedad e incluso como causa de
dificultades inéditas, el hecho es que esas dos palabras que le
dan sentido a la democracia son, en la préctica, las hermanas
gemelas de la politica cotidiana; aunque sabemos que son
distintas, es imposible distinguirlas con precisién de modo que
al final descubrimos el hilo negro: que la ausencia de practicas

democrdticas no sélo atafis a los prbceao- electorales, sino que
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atraviesa fundamentalmente por la cultura politica de los

pueblos ( el subrayado es nuestro).*36

Se puede afirmar que el tema de la democracia y el del
financiamiento han sido los dos principales intereses tanto de
académicos como de funcionarios en la reapertura del expediente
federalista . En esta seccién del trabajo desarrollaremos el

primer tema debido a que el segundo ya ha sido tratado.

Desde el punto de vista del debate politico sobre la
democracia mexicana, el federalismo hoy més que nunca se ha
convertido en un laboratorio de experimentaciones interesantes.
Para expresar esto solo basta mirar hacia los estados y observar
que existen cuatro gobernadores de la oposicién en Baja
California, Guanajuato, Chihuahua y Jalisco, esto ha provocado
que en la opinién piblica se fomente la idea del pluralismo
politico37 y en algunos otros casos se ha llegado a hablar

incluso de la transicién democrdtica mexicana.38

36 M. Merino (coord.) B Busca de la Democracia Municipal. La Participacién Ciudadana en el Gobierno
Local Maxicano, Colegio de México, México,1994,pp.17-18.

37 Véase Ibarms, Guillermo "La Problemitica Municipal; Aspectos, Politicos, Econémicos y Sociales”, en: Za
Autoridad Municipal y su Compromiso con la Democracia, Centro Nacional de Estudios Municipales, Secretaris
de Gobemacidén, Miéstico 1994, pp. 57-76.

38 Segiin Antonio Camou, 1a lamada * transicion * mexicana a la democracia constituye una excepcion ya que, &
diferencia de los casos latinoamericanos, se ds en el nuestro una flexible y distintiva articulacién entre régimen y
sistema politico que Ie & permitido al paradigma PRI/Gobierno para adsptarse a cambiantes condiciones politicas y
sociales que parecian amenazar su vigencia; por otro, no se dan en México dos condiciones negativas o
desencadenantes capaces de dinamizar la democratizacién efectiva del régimen/sistema politico vigente: 1a



La democracia desde la perspectiva municipal coinciden
muchos actores, principalmente los partidos politicos, debe
sustentarse en el respeto a la competencia politica sana, esto
es posible inicamente si existe un acatamiento al orden
constitucional. El Nuevo Federalismo marca la necesidad de una
renovada actitud politica intergubernamental, la misma se hizo
explicita cuando el 17 de enero de 1995, los tres principales
partidos politicos nacionales firmaron los “Compromisos para un
Acuerdo Politico Nacional” y el donde se establecia una
cl&usula medular para fortalecer el federalismo: “promover con
estricto respecto a las soberanias estatales, reformas
electorales en las entidades federativas que incorporen los
criterios de la reforma electoral federal®. Segdin Lujambio el
Acuerdo se refieré a lav reforma definitiva a la ley electoral
que regula las elecciones nacionales que, en teoria, esta por
discutirse préximamente. “"...la gran pregunta es cémo promover
esos cambios ahora que distintos actores politicoes se han
pronunciado en favor de que la aprobacién de una nueva y
definitiva ley electoral se posponga con el argumento de que
ser& hasta 1997 cuando se realice. la préxima eleccién
legislativa intermedia, de manera gque no nos corre ninguna

prisa.~39

primers, mis conocida, es Ia ausencia de fuertes déficit ds gobernabilidad, Ia segunda, a 1a que no se le a prestado
casi ninguna atencién, es la inconveniencia tanto prictica como discursiva de construir un enemigo politico, Véase
A. Camou " Gobemnabilidad y Democracis. Once Tesis sobre la Transicién Mexicana®, en: Nexos, no.170, Febrero
de 1992, México, pp. 55-65.

3% Lujambio, Alonso, "Faderalismo, Impulsor de la Transicién Democritica en México”, p.30, en: Foro Nactonal
Hacia un Auténtico Federalismo, Tbidem, ’



Por otro lado, la democracia debe ser un factor vital para
el desempefio de la administracién piblica. En este sentido, la
democracia debe facilitar el trabajo de los actores
gubernamentales, pero también, y sobre todo, el trabajo de la
participacién ciudadana, ya sea a través de los mecanismos
institucionales con el cabildo abierto y el derecho a ‘la
audiencia piblica. Un gobierno municipal necesita una voluntad
firme para aprovechar las experiencias més recientes de formas
de participacién social. Es necesario por lo tanto,
“,..inventar un gobierno que sea démocratico, que incorpore en
los procesos decisorios la participacién de los beneficiarios y
destinatarios de su accién, los usuarios de los bienes de 1la
ciudad, los ciudadanos que pagan sus impuestos, los sectores
populares que disputan un espacio para desarrollar alguna

actividad remunerada y que viven en la precariedad."40

”'Z,iocuﬂi. Alicia, "Ciudades y Gobiemos Locales”, p.25, en Pora Nacional Hacia un Auténtico Federalismo,
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CAPITULO III LA DESCENTRALIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.

3.1. La Descentralizacién: Nuevos Derroteros para el Gobierno

Local.

En el capitulo anterior se abordé el ‘“problema” de 1la
democracia, en el presente apartado nos referiremos a una
“solucién® que a menudo ha sido sugerida como respuesta a la
crisis que viven muchos de 1los paises latinoamericanos: 1la
descentralizacién; y en particular, la descentralizacién de'los

servicios pdblicos.

La descentralizacién como la democracia se convirtié en la
primera mitad de la década de los noventa, en uno de los temas
més socorridos por los especialistas de la ciencia polftica y la -
administracién ptblica, al igual que el tema del
neoinstitucionalismo, 1la descentralizacién forma parte del
repertorio de opciones empleado por los gobiernos de nuestros
paises. Sin embargo, una pregunta indispensable para entender y
evaluar los alcances del término descentralizacidén deberia
plantearse en los términos siguientes: gporqué ha regresado la
descentralizacién?. La respuesta nos ayudar& a entender la
posibilidad real de los pafses latinoamericanos en la bdsqueda

del anhelado desarrollo.



Al parecer se pueden identificar ciertas tendencias en los
procesos econémicos, sociales y politicos visikles en todo el
mundo, gque crean escenarios mé&s favorables a los proyectos
descentralizadores. Boisier identifica cuatro megatendencias
que favorecen la descentralizacién, mismas que pueden resumirse
en: 1) la revolucién cientifica y tecnolégica como un fendémeno
que, a través de sus efectos en la esfera de la produccién, de
la informacién y del transporte, estd& produciendo un nuevo
paisaje industrial que provoca una economia difusa, cuyas
caracteristicas esenciales son: el remplazo del modelo fordista,
el quiebre del sindicalismo de gran escala, la preeminencia de
los insumos de conocimiento, la presencia de estructuras
industriales gque incorporan procesos de deslocalizacién,
desconcentracién y, eventualmente, de descentralizacién; 2) el
proceso de reestructuracioén polfitica del Estado y administrativa
del gobierno como una fuerza verdaderamente trans-ideolégica; 3)
hay que apuntar a la creciente y universal demanda de los
cuerpas organizados de la sociedad civil por mayores espacios
de autorealizacién, 1lo que supone tanto descentralizacién
(cesién de poder) como autonomfia -(campos especificos de
competencia). Tanto individuos como colectividades 1llegan
paulatinamente a una mayoria de edad: se toma conciencia de la
posibilidad y conveniencia de la capacidad de autogobierno y de
autorepresentacioén; 4) hay que hacer referencia a la tendencia '
a la privatizacién de actividades productivas y de servicios
como otra megatendencia que contribuye al disefio de escenarios

favorables a la descentralizacién; una mayor descentralizacién
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de las décisicnes aparece como uno los caminos para movilizar
recursos mediante nuevos procedimientos y superar deficiencias
de gestidén y, por otra parte, como una esperanza para mejorar

las perspectivas de adaptacién al cambio y a la innovacién.4l

M&s adelante, Boisier seflala que la descentralizacién es
reconocer determinadas competencias a organismos que no
dependen juridicamente del Estado (son auténomos). Para que ello
pueda ser asi, los organismos descentralizados necesitan tener
persolidad juridica propia, presupuesto propio y normas propias

de funcionamiento.

Tres dimensiones de descentralizacién pueden darse en
combinacién: la descentralizacién administrativa o funcional,
la territorial y la politica. La descentralizacién es
administrativa cuando se refiere a sectores o a actividades
dentro del sector piblico: por ejemplo, empresas piblicas
descentralizadas. La descentralizacién .es territorial, cuando
reconoce competencias a organismos cuyo &mbito jurisdiccional es
un territorio determinado, por ejemplo, consejos regionales de

desarrollo. La descentralizacién es politica, cuando reconoce

4! Baisier, Sergio, "La Descentratizacién: un Tema Difiso y Confuso®, en Dieter Nohlen, Descensralizacidn
Politica y Consolidacion Demacrdiica. Europa-América del Sur, Sintesis-Nueva Sociedad, Madrid, 1991, pp. 25-
29.



|
competencias a org\‘anismoa politicos electos no subordinados

jerd&rquicamente al l Estado.

Partiendo de éstaa definiciones, se pueden diferenciar: una
descentralizacién o desconcentracién administrativa y/o de
servicios pﬁblicos,} con diferentes niveles de autonomia de las
entidades desconcentradas; una descentralizacién de 1la
planificacién del cigsarrollo; y una descentralizacién politico-
administrativa, que‘!: implica la delegacién por parte del Estado
central de competen%:ias a organismos polfticos electos por voto
popular, que tienen% un &mbito jurisdiccional en un territorio

determinado.42

Otros autores han identificado seis diferentes formas de
descentralizacién gubernamental: 1) descentralizacién
administrativa o desgoncentracién, 2) descentralizacién politica
o devolucién, 3) delégacidn a agencias auténomas, 4) delegacién
a organizaciones : paralelas o ciesburocratizacidn, 5)

privatizacién, y 6) autogestién o cogestién.43

42 Nolte, Detief, "Procesos de Daseentnhnctén en América Latina: un Enfoque comparativo®, en Dieter Nohlen,
op. cit, pp. 75. ‘
\

43 Raryios, Sonia, "Realidsdes y Mitos de la Descentralizacién Gubemnamental®, en: Cuadernos del Centro de

Estudios del Desarrollo de la Universidad Central de Vanazuels, no. 4, septiembre-diciembre de 1984, editorial
Ateneo, Caracas, Venezuels, pp. no-m
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La descentralizacién como transferencia de facultades
legales administrativas a organismos situados mé&s préximamente a
la comunidad, implica reconocer también la forma de organizacién
de las diferentes asociaciones civiles o no civiles para lograr
un punto 6ptimo de trabajo entre el gobierno y é&stas. En otras
palabras, gobernar para la sociedad en su conjunto implica
hacerse cargo de 1la 1limitada representatividad de las
organizaciones sociales y politicas y dar cabida a mdltiples
formas de agregacién social -de las religiosas hasta las
‘deportivas, desde las m&s formales hasta las mé&s informales-,
gobernar para todos los ciudadanos, cuya mayoria no pertenece ni
se siente representada por las organizaciones m&s salientes.
Esta cuestién pone sobre el tapete otro problema del campo
popular: la democratizacién interna de las mismas organizaciones

sociales y politicas.44

La descentralizacién como proceso, 45 se ha dicho,

representa una profunda redistribucién del poder con auténtica

44 Coraggio, José "Las Dos Corrientes de Descentralizacién en América Latina”, en Cuadernos del CLAEH, no.
56, Montevideo Uruguay, mayo de 1991,

43 Una propuesta interesante de Ia descentralizacién como ptoceso ha sido oftecida por Jordi Borja: "Cinco pasos
consecutivos sparecen imposibles de eludir si se aspira & instrumentar un proceso descentralizador ordenado y
eficaz. Los referidos pasos serfan: 1) Definicién del marco legal que entiende todo el programa de traspaso efectivo
de poder desde el estado central a los organismos administrativos o territoriales descentmalizados; 2) Definicién de
{a organizacién territorial o el ente administrativo bisico que se va a constituir en receptor del proceso de
tranaferencia de autonomia decisional, de modo que, en el futuro, no queden dudas sobre sus limites geogrificos o
jurisdiccionales; 3) Definicion de las competencias y fimciones dal organismo receptor y cudles setian las
atribuciones globales que restan a cargo de la instancia incorporada al gobiemo central; 4) El conjunto de
procedimientos técnicos necesarios para implementar la transferencia de poderes, lo qus incluye los diferentes
pasos acotados temporalmente a seguir a fin de hacer exitoso el proceso y el nuevo modelo organizativo a adoptar
en la entidad receptors dz los poderes tranaferidos por el Estado central; S) Los lineamientos consensados de



participacion popular, en este mismo sentido, descentralizar es
ampliar la base del sistema devtoma de decisiones, acercar la
funcién pdblica a los ciudadanos, incrementar la influencia de
los residentes en provincias y municipios en las accionqe que
los involucren y dotar de capacidad plena de gestién al poder
local para la bidsqueda de soluciones a los profundos efectos

negativos derivados de la crisis.

3.2. La Identificacién de los Servicios Pdblicos.

Los servicios pdblicos juegan un papel importante dentro de
las funciones que desempefia el gobierno, ya que a través de
ellos sé refleja la buena marcha de la ;dministfacién Yy se
responde a las demandas planteadas por la comunidad para mejorar
sus condiciones de vida. Por otra parte, la prestacién de los
servicios pGblicos se ha convertido en un arma de doble filo, si
bien inicialmente é&stos formaban parte de un conjunto de
mecanismos administrativos empleados por el gobierno para
justificar su calidad de autoridad, hasta hoy en dia parece que
esta tendencia se ha revertido, debide fundamentalmente a gque
los servicios pdblicos son el hilo més delgado de la legitimidad

gdbernumental .

organizacitn politica y el modelo de participacién popular adoptado para legitimar el proceso de descentralizacién.

Ello puede obligsr s celebrar tanta reformas constitucionales (como autonomizar municipios o cresr nuevas

entidades institucionales intesmedias) como a organizar una extensa trama de mecsnismos de consulta e

intetvencion directa de Ia poblacién involucrads en tomo al ente descentralizado,” Véase Borja Jordi

"Descentralizacion y Participecidn Ciudadana®, IEAL, Madrid, 1987, en Rofinan, Alsjandro “El Proceso de

Wa\z ;n Américs Latina: Causas, Desarroflo, Perspectivas”, en Documentos Claves del CLAD,
araces, , p.22,
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A decir verdad, los servicios piblicos vistos como los
resultados del quehacer estatal estan siendo utilizados por los
criticos neoconservadores para desmantelar al Estado. Sin
embargo, antes de plantear la disputa ideolégica en torno a la
naturaleza -privada o piblica- de los servicios piblicos, es

necesario definir su importancia.

~ Desde la doctrina juridica, el servicio piblico es
entendido como una actividad técnica, directa o indirecta de 1la
administracién pdblica, activa o autorizada a los particulares,
que ha sido creada y controlada para asegurar de una manera
permanente, regular, continGa y sin propésitos de lucro -la
satisfaccién de una necesidad colecti\_ra de interés general,

sujeta a un régimen espacial de Derecho Publico.45

otra definicién nos menciona que " el servicio piblico es
una actividad encaminada a satisfacer necesidades colectivas
b&sicas o fundamentales, mediante prestaciones individualizadas,
sujetas a un régimen de Derecho Piblico que determina los
principios de regularidad, unifomidad,' adecuacién e igualdad.
Esta actividad puede ser prestada por el Estado o por los

particulares mediante concesién.4?

44 Semms, Rojas Andrés, Derecho Administrativo, t. 1, 13s, ed. Pomria, México, 1983, p.773.

47 Glosario de Términos Administrativos, Presidencia de Ia Repiiblica, Coordinacion Genersl de Estudios
Administrativos, México, 1990, p.146.
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De acuerdo a las definiciones anteriores el servicio
piblico surge como una respuesta a las necesidades mutuas que
tienen los seres humanos al vivir en comunidad, :las cuales son
cubiertas por los ayuntamientos, a nivel municipal, a través de
acciones y tareas que éstos llevan acabo pbr la via dé la
prestacién de los servicios.

Las ‘principales caracteristicas48 que Aeben tener los
servicios piblicos pueden ser expresadas de la siguiente

‘manera:

1. Constituyen una actividad técnica de 1la administracién

piblica .

2. Pueden ser realizados en forma directa o indirecta.
3. Son permanentes, generales, regulares y continuos.
4. Carecen de propésito de lucro.

5. Su régimen especial lo rige el derecho pidblico.

6. Satisfacen necesidades colectivas.

7. Son consecuencia de la vida comunitaria.

48 » Seqvicios Piiblicos Municipales”, Coleccidn de Manuales de Administracién y Organizacion Municipal,
Manual no. 1, INAP-BANOBRAS, México, 1989, p. 18.
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8. Se prestan dentro de una circunscripcién geogr&fica

determinada.

9. Se basan en normas especificas elaboradas por el sector

ptiblico.

10. Requieren la participacién comunitaria, en tanto gue son los

beneficiarios inmediatos.

Por lo anterior, se puede concluir que los servicios
piblicos deben ser continuos y fundamentados en reglamentos y

normas expedidas por la autoridad correspondiente.

Una vez identificados los servicios pidblicos en su
esencia, es pertinente destacar sus principales elementos,49

dentro de los cuales resaltan tres:

1. E1 6rgano administrativo: de la prestacidén de los servicios
piblicos deber& tener a su cargo las funciones de planeacién,
organizacién, operacién, vigilancia y mantenimiento de los
servicios ptblicos. Ser& ademds, el responsable de que las
concesiones se operen de acuerdo con las condiciones y términos

establecidos en el contrato correspondiente y en el caso del

49" La Administracién de los Servicios Publicos Municipales®, Guia Técnica no. 9, INAP, México, 1989, pp. 14-
18,



Estado que presten servicios piiblicos en el municipio lo hagan

conforme a lo convenido.
Las principales funciones del 6rganoc administrativo son:

-~ Plantear y organizar la prestacién y administracién de los

diversos servicios piblicos.

- Efectuar la prestacién de servicios pdblicos, tratando de

cubrir las necesidades de la comunidad.

- Procurar que 1la prestacién de 1los servicios pilblicos se
realice conforme a los programas de gobierno municipal y los

reglamentos respectivos.

- Vigilar que los pagos de los particulares por el disfrute de
un servicio pidblico se cumplan en los montos y plazos sefialados

por la ley de ingresos municipales.

- Vigilar el uso adecuado de inmuebles y equipo destinado a la

prestacién de servicios pdblicos.

- Realizar el mantenimiento y conservacién de los edificios y

equipos destinados a la prestacién de algdn servicio ptblico.
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- Realizar campaflas de concientizacién para que la poblacidén
colabore en la conservacién y mantenimiento de los servicios

piblicos.

2. El1 personal competente: es recomendable que en la prestacidn
de un servicio piblico se cuente con personal calificado cuyos
conocimientos y aptitudes le permitan superar las dificultades y

obstdculos derivados del cumplimiento de su trabajo.

‘ La relacién permanente que estos servidores piblicos deben
tener con la comunidad hacen necesario gque su trabajo tenga que
ser lo mas eficiente posible, para ello, el adiestramiento y la

capacitacién son algunos de los mejores medios para lograrlo.

Con ese propésito, el ayuntamiento deber& vigilar que el
personal se capacite promoviendo su asistencia a cursos o bien,
buscando que especialistas y personal calificado proporcionen
informacién y orientacién técnica al personal municipal

encargado de los diferentes servicios piiblicos.

3. Equipo, maquinaria y herramientas: para la prestacién de 1los
servicios piblicos se requiere de ciertos instrumentos minimos,
como son éstos. La cantidad y calidad de éstos deberd estar en

proporcién a las c¢ condiciones y necesidades del municipio.

Antes de adquirir nuevos instrumentos es conveniente

consultar con otros municipio donde se opere con ello o bien
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solicitar informacién a proveedores especializados, para tener
conxocimiento m&s preciso de su utilidad y rendimiento de acuerdo
a las necesidades reales de cada municipio y <cada servicio

piblico.

Cabe mencionar que la prestacién de los servicios
piblicos municipales como responsabilidad del ayuntamiento
est&n seflalados en las siquientes disposiciones juridicas:

a) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
b) Constitucién Politica del Estado.

¢) Ley Orgdnica Municipal.

d) Reglamentos Municipales de Servicios Pidblicos.

Otro aspecto importante que debe ser desarrollado por las
autoridades municipales es la identificacién de los servicios
pﬁblicos realmente necesarios y demandados por la comunidad.
Para lograr lo anterior, se pueden considerar los siguientes

factores:50

1. El tipo de servicio y la urgencia con que se requiere.

30 Mejia, José "Notas para el Estudio da 1a Administracion Pablica Estatal y Municipal en México", Documentos
de Trabgjo, CIDE, México, 1991, p. 71.
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2. Las necesidades reales que manifiesta la comunidad buscando

calcular la magnitud de su prestacién.
3. El crecimiento urbano municipal.

4. Estudio de costos de inversién y operacién asi como de las

fuentes de financiamiento.

5. Andlisis de la capacidad del ayuntamiento para financiar y

mantener en buen funcionamiento el servicio.

6. La relacién del ayuntamiento con asesores técnicos, ya sea de
los gobiernos estatal, federal o de instituciones

especializadas.

7. La revisién y consulta periédica de los planes y programas de

desarrollo urbano.

8. La coordinacién y apoyo de los gobiernos federal y estatal,

del sector social y del sector privado.

9. De fundamental importancia ser& incluir el servicio en los

programas de gobierno del ayuntamiento.

Por lo que corresponde a la clasificacién de los servicios
piblicos, ésta es diffcil porque en cada estado se tienen bases

y criterios diferentes. En general, se clasifican de acuerdo a
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las necesidades5l que satisfacen los ayuntamientos mediante la
prestacién de cierto tipo de servicios piblicos, é&stos se pueden

clasificar en los siguientes que atienden a necesidades:

- Necesidades Prioritarias: son aquellas que no pueden dejarse
de atender porque son vitales para la comunidad. Los servicios
piblicos que las atienden son principalmente las de agua
potable, energia eléctrica, de salud, de vivienda, y de

educacién.

- Necesidades de Desarrollo Urbano: son atendidas por los
servicios pidblicos de alcantarillado, de banquetas y
pavimentacién, de alineacién, y nomenclatura de calles, de

transporte urbano, de limpia, panteones y rastros.

- Necesidades de seguridad piblica: de una comunidad comprende
la disponibilidad de una convivencia plena dentro de una
situacién de respeto mutuo tanto, en lo individual como en lo
colectivo, y sobre todo en lo relativo a sus pertenencias gque
legalmente les correspondan a los miembros de la comunidad.
Los servicios piblicos que atienden tales necesidades son el
de seguridad pdblica y trénsito, de rehabilitacién penal vy

de bomberos.

51 INAP-BANOBRAS, /bidem, 1989, p.22.
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- Necesidades econémicas: son aquellas que constituyen la base

de la vida comercial de 1la comunidad, el servicio pdblico

tipico de ésta es el de mercados Yy centros de abasto.

- Necesidades de la comunidad: en lo relativo a la atencién de

grupos marginados y minusvé&lidos, ancianos y maltratados se

atienden mediante el servicio piblico de la asistencia social.
Entre los servicios piblicos mds importantes se hallan:

-Agua potable

=Actividades artisticas y culturales

-Alumbrado

-Asistencia social

-Bomberos

-Calles y pavimentacién

-Centrales de abasto

-Conservacién de obras de interés social

-Educacién y capacitacién



~Embellecimiento piblico

~-Fomento de 4reas verdes y recreativas

-Instalaciones deportivas

-Limpia

-Mercados

-Panteoﬁes

-Parques y jardines

~Rastros

-Recoleccién de basura

-Regulacién urbana y construccién

-Salud

-Seguridad publica y tré&nsito

-Transporte urbano y rural
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-Trénsito y vialidad

En un sentido més especifico

Leyes Orgénicas Locales asignan

pdblicos . como52:

~Agua potable

-Alcantarillado

~Alumbrado

-Cementerios o panteones

~Calles y pavimentacién

~Limpia

~Mercados y centrales de abasto

-Parques y jardines

-Seguridad piblica

~-Vialidad

la Constitucién Federal y ‘las

a los municipios servicios

32 Segab-Cedemun, Gobierno y Administracion Municipal en México, Méxcio, 1993, pp. 270-274.
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Adem&s de los servicios pidblicos que las legislaturas
locales determinen segin ‘las condiciones territoriales y socio=
econémicas de los municipios asi como su capacidad

administrativa y financiera, tales como:
-Bomberos.

-Embellecimiento y conservacién de 1los poblados ¥y centros

urbanos.

~Transporte urbano.

3.2.1. Criterios y Principios B&sicos de la Prestacién de los
Servicios Pablicos.

Los criterios53 que constituyen un aspecto importante para

la prestacién de los servicios piblicos son:

~Criterio Orgénico: que sustenta la creacién de la organizacién
responde de cumplir con el cometido de la prelacién de los
servicios piblicoes (unidad administrativa de 1los aervicios

piblicos).

93 INAP-BANOBRAS, Ibidem, 1989, p.19
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-Criterio material: que produce un resultado concreto por la
actividad de interés general que realiza la administracién
piblica al tener a su cargo la prestacién del servicio ptblico,

por ejemplo, los recursos financieros y humanos.

-Criterio juridico: que condiciona la existencia de un servicio
piblico y su prestacién, siempre y cuando la actividad
correspondiente se lleve a cabo de acuerdo a un régimen juridico
especial, obligacién constitucional de prestar ciertos servicios

piblicos y forma de prestarlos.

-Criterio técnico: que hace referencia al procedimiento
especifico que requiere la prestacién del servicio piliblico como
un medio para satisfacer necesidades colectivas o generales, los
.recursoa técnicos por la especializacién de 1los servicios

piblicos.

Los factores derivados de los criterios de la prestacién de

los servicios piblicos son:

-La organizacién y vinculacién de los elementos disponibles

para la prestacién de los servicios piblicos.

~La determinacién de procesos Yy procedimientos especificos
para realizar las actividades concretas que requiere la

prestacién de los servicios piblicos.



-La base juridico~ administrativa que |garantice la efectiva

prestacién de los servicios pdblicos.

|
|
-Los instrumentos y mecanismos para alcanzar propésitos y
objetivos en la satisfaccién de necesidades sociales.
Constituyendo el fundamento que  orienta 1la actividad
técnica que implica la prestacién de loé servicios pdblicos a

la comunidad. Tales principios b&sicos34 son:

-Principio de generalidad: establece qué cualquier habitante
de una circunscripcién geogrédfica determinada tiene el derecho
a ser usuario de los servicios pﬁblicoé, siempre y cuando leo

haga de conformidad con las normas vigentés que los regulan.

-Principio de uniformidad o igualdad: significa que todos 1los
habitantes reciben la prestacién de un servicio piblico en

igualdad de condiciones.

-Principio de continuidad: indica que! la prestacién de 1los
servicios piblicos no debe interrumpirse, su existencia
prolongada y segura garantiza la satisf?écién de necesidades

colectivas a través del tiempo. ‘

|

34 INAP-BANOBRAS, Zb1dem, 1989, p.20.



=Principios de legalidad: dispone que 1los servicios ptblicos
se apoyen en un conjunto de normas y condiciones contenidas en
la ley respectiva, la prestacién correspondiente se opera
conforme a reglas claras y precisas conocidas por la propia

comunidad beneficiada.

-Principios de obligatoriedad: se refiere al deber
constitucional que tienen 1las autoridades encaminadas de
prestar los servicios piblicos, en tanto responsables politica

y administrativamente ante la comunidad.

~Principio de persistencia: alude a la circunstancia de que los
servicios piblicos tienen gque satisfacer tanto necesidades
nuevas como necesidades que persisten en la mayorfa de los

habitantes de la comunidad.

~Principio de equidad: significa que 1la prestacién de los
servicios piblicos se llevan a cabo sin tener un fin de lucro o
de especulacién, sin embargo, su mantenimiento requiere de
ciertos gastos, lo que supone fijaz: criterios de caréacter
financiero que cubran adecuadamente tales gastos en forma

equitativa.

~Principio de adaptacién: de los servicios pdblicos considera
que la prestacién correspondiente se adapte a las contingencias

de la comunidad y a los cambios en las necesidades de los



habitantes, logrando prestar un mejor servicio acorde con el

desarrollo social.

De acuerdo con la legalidad y legitimidad55 gque constituyen
los pilares de la accién municipal, aunado a los anteriores
t
factores, toda propuesta de prestacién de servicios piblicos

debe considerar los siguientes principios bésicos: .

-Eficiencia: bisqueda de la optimizacién en el uso de 1los

recursos disponibles.

-Previsién: dar cuenta de las condiciones existentes y su

pasado a fin de visualizar la ocurrencia de la trayectoria

natural y sus tendencias.

-Orden: asegurar el proceso deductivo de la accién, partir de
lo general a lo particular, de lo estratégico a lo operativo,

de lo global a lo espécifico.

-Unidad: la interaccién de los sectores econémicos, sociales y
administrativos debe guiarse por normas generales que integren
de manera coherente, sus distintas actividades en torno a un

proyecto coordinado de municipios.

33 Del Castillo y Hemindez, *Formas Claves para 1a Prestacién de los Servicios Piiblicos Municipales”
Documento de Trabajo no. 16, CIDE, México, 1994, p.33. Municipales”,
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3.3. La Eficiencia de los Servicios Pdblicos, ¢Privatizar o

Descentralizacién?.

Probablemente uno de los debates m&s interesantes sobre los
servicios piblicos es el de su eficiencia. Existen diferentes
corrientes que apuestan a favor y en contra de la privatizacién

como alternativa para la prestacién de los servicios.

Quienes simpatizan con la privatizacién enfatizan 1la
necesidad de la eficiencia: ven en la privatizacién un medio
para aumentar la produccién, mejorar la calidad y reducir los
costos unitarios. Otros esperan que frene el crecimiento de
los gastos gubernamentales y acumule divisas para reducir 1la
deuda del gobierno. Algunos m&s prefieren destacar la
iniciativa privada y los mercados privados como el camino més
viable para el crecimiento econémico y el desarrollo humano;
otros grupos ven en la privatizacién una forma efectiva para

ampliar la base de propiedad y participacién en la sociedad.

La privatizacién en términos generales puede ser entendida
como una transferencia de los bienes y funciones de servicio del

sector piblico al sector privado.56

Sin embargo, la privatizacién como categoria de an&lisis es

compleja, por lo que es diffcil precisarla, por ejemplo para

36 Hanke, Steve Privatizacidn y Desarvollo, Trillas, México, 1989, p. 16.
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Donahue, este término puede significar: a) algo tan amplio como
la restriccién del bienestar social; b) una simulténea promocién
de la autoayuda y del voluntarismo, y, ¢) algo tan limitado como
el sustituir un equipo de empleados piblicos por v;m poco menos
que idéntico de trabajadores privados para llevar a cabo una

determinada tarea.57
pPara Thiemeyer,58 la privatizacién significa:
~transferencia (venta) de activos ptblicos

-transicién hacia formas legales privadas (separacién de 1la

administracién piblica)

-transferencia de tareas ©piblicas a ©personas privadas

(privatizacién funcional)

~transicién a la administracién en el sentido de la

administracién orientada hacia los beneficios

-extensién del margen de autonomia para la administracién en las

empresas piblicas

37 Donahue, John La Decision de Privatizar. Fines Publicos, Medios Privados, Paidés, México, 1991, p. 20. El
caracter complejo de la privatizacion aumenta por las modalidades que asume. Parada encontr6 veintidos
metodologias de traspaso de bienes y setvicios piblicos a manos privadas. Véase Pasada, José "Aspectos
Conceptuales de Privatizacion de Empresas” Revista Paradigmas en Administracion, no. 47, Santiago de Chile,
julio-diciembre de 1990.

38 Thiemeyer, Theo "Privatization: on the many senses in which this word is used in an intemational discussion on
economic theory”, Annals of Public and Cooperative Economic, Liege, vol. 57, no. 2, april-june 1986.
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-desburocratizacién en el sentido de liberar la empresa de
previsiones formales y de instrucciones administrativas -
descentralizacién, menos en el sentido geogr&fico y més en el

sentido de delegacién de autoridad.

-alineamiento de las condiciones de trabajo de las empresas

piblicas con las que se aplican a las empresas privadas.
-promocién de la competencia por procedimientos de mercado.
~-desmantelamiento de los monopolios estatales

- adaptacién de los salarios y las condiciones de emplec y

trabajo a las del sector privado.

-reduccién unilateral de la naturaleza y alcances de los

servicios piblicos.

-privatizacién de los recursos piblicos (utilizando las fuerzas
productivas del sector piblico y social, de los medios piblicos
de produccién y de los servicios piblicos, por productores

privados).

-privatizacién del servicio ‘piblico: este proceso puede ser
interpretado como una conversién de los ingresos provenientes de

las inversiones piblicas en beneficio privado.
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-privatizaciéﬂ entendida én el sentido de "desnacionalizééién",
la cual puede significar los siguientes aspectos: a) la
creciente presién a la que se sometida la empresa piblica por la
competencia de los mercados internacionales, particularmente en
el &rea de las telecomunicaciones} el hecho de gque las empresas
piblicas son cada vez mas activas en los mercados exteriores; c)
la participacién de los capitales extranjeros de las empresas

piblicas.

Por 1lo que ;orresponde a nuestro contexto, en América
Latina, los argumentos que explican los procesos de
privatizacién pueden sintetizarse en: a) ideolégicos: que buscan
reducir el tamafio del sector piblico al tiempo que permite al
capital privado penetrar en ciertos segmentos de alta
rentabilidad y futuro antes en manos del Estado
(telecomunicaciones, transporte aéreo, etcétera); b)
financieros: que buscan reducir la carga del sector piblico
sobre el presupuesto y aminorar el monto de la deuda mediante
los procesos de conversién; c) de cooperacién: con el sector
privado para el acceso al financiamiento, la mejora de 1la
gestién y del servicio prestado, la puesta al dia tecnolégica o

el procedimiento de un mercado internacionalmente cambiante.59

39 Curbelo, José "Desarrollo y Politicas en América Latina en e] Cambio de Siglo", Comercio Exterior. no. 9,
México, septiembre de 1992, p. 815.




Como se ha podido observar, los autores que comparten la

privatizacién como mecanismo opcional a las funciones del.

gobierno, piensan que la eficiencia de los servicios piblicos

Gnicamente puede ser lograda a través de esta via, sin embargo,

es necesario aclarar que, las corrientes que favorecen la

privatizacién parten de un_ contexto nacional especifico, es

decir, han tenido procesos de formacién histérica muy

singulares, no es causal que Inglaterra y los Estados Unidos -
promotores centrales de la privatizacién a finales de la década
anterior- posean aparatos estatales relativamente menos fuertes

que otros paises también desarrollados como Francia.

Por otro lado, podemos identificar también una 1linea
opuesta a la privatizacién que se le identifica como
descentralizadora. En esta Gltima opcién, 1los servicios
piblicos sélo se deslig;n de manera funcional, obedeciendo a una
l6égica de rapidez, agilidad y oportunidad, mé&s sin embargo,
siguen formando parte de las atribuciones b&sicas del propio

Estado.

En la actualidad, en México hay una tendencia mayor a la
privatizacién como recurso para el mejoramiento de los
servicios. Los servicios gque han llamado la atencién de los
gobiernos municipales han sido principalmente los de basura en
mayor cantidad y los de el agua potable, aunque este altimo ha
encontrado enormes dificultades, provocando inconformidades

importantes entre los diferentes grupos sociales.



De igual manera, los procesos de descentralizacién han
inundado la esfera de los servicios piblicos municipales. EI1
agua potable junto «con la administracién del catastro
constituyen los rubros més destacados. Los servicios de
seguridad piblica representan otro aspecto que en recientes

fechas ha sido descentralizado hacia los municipios.

Aunque es muy temprano aun para evaluar los avances de la
privatizacién, las pocas experiencias que existen, por ejemplo,
en materia de agua potable han encontrado un fuerte rechazo de
muchas comunidadés principalmente por 1las elevadas tarifas
pagadas por la misma (véase el caso de los ayuntamientos de
Yucatén). Incluso en algunos municipios en donde la
privatizacién del agua estd en la etapa de consulta, se ha visto
una fuerte polémica entre los diferentes sectores sociales por
que se considera que no existen elementos suficientes que
garanticen la transparencia en la asignacién de concesionarios
debido a 1los compadrazgos 'politicos que influyen en dichos

procesos (véase el caso de Colima).

En cuanto a la descentralizacién, esta ha encontrado una

acéptacién. favorable entre 1los diversos agentes politicos,
econémicos y sociales porque, se piensa que una vez ‘que el
ayuntamiento amplie, su abanico de ingresos a través de la
prestacién y administracién de nuevos servicios pﬁblicoé, estard

mas fortalecido y tendra una mayor capacidad y solvencia
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econémica para cubrir la cobertura de urgencias y necesidades de

colonias y comunidades.

Al igual que la privatizacién, la descentralizacién también
presenta barreras. Uno de los obstéculos principales que tienen
que enfrentar los ayuntamientos es la débil infraestructura con
que cuentan para adquirir la responsabilidad y el manejo de
‘servicios tan complejos como el catastro, el agua y la
seguridad publica, esta debilidad se hace manifiesta en la
indisponibilidad de equipo y maquinaria, recursos humanos

capacitados, muebles e inmuebles, por mencionar solo algunos.

La discusién que se ha generado y gque plantean la
disyuntiva: privatizacién o descentralizacién, parece ser
infructuosa. Decir que la privatizacién es errénea e
inequitativa por naturaleza es adoptar falsos parroquialismos.
O por otro lado, idealizar a la descentralizacién como la
panacea gubernamental, es caer también en ingenuos populismos.
Nosotros creemos Qque no se puede desvalidar superficialmente a
cualquiera de estos instrumentos, pues cada uno-ha demostrado
en determinadas circunstancias especificas su viabilidad.
Cada uno debe analizarse en su justa dimensién, observando los
contextos temporales y espaciales del municipio, examinando con
ategcién las caracteristicas sociales, politicas y econdmicas de
las regiones. Por lo que cdrresponde a éste trabajo se ha
optado por estudiar a la descentralizacién como una hodalidad

interesante principalmente en las experiencias recientes de



organismos descentralizados, pues se considera gque estos

encarnan la problematica
abren, al mismo tiempo,

prometedora.

municipal en materia de servicios y

una fuente de gestién estatal
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CAPITULO 1IV: LA ADMINISTRACION DEL SERVICIOS DE AGUA EN

TLALNEPANTLA.

4.1 Aspectos Relevantes del Municipio de Tlalnepantla.

Sin duda el municipio de Tlalnepantla, junto con Naucaipan
se han convertido en los dos municipios "punta“ en el Estado de
México. én fechas recientes Tlalnepantla ha destacado por su
creciente expansién tanto demogréfica como econémica. Su
particular posicién geogrdfica que lo ubica como municipio
conurbado al Distrito Federal, lo ha hecho un foco de atencién

prioritario dentro de las politicas industriales del gobierno

federal.

Tlalnepantla por antonomasia es un municipio industrial.
Sus origenes industriales se remontan al siglo pasado, cuando
las haciendas empezaron a ceder terreno a las primeras unidades
fabriles de tipo textil. A finales de la primera mitad de este
siglo, Tlalnepantla era ya un municipio preeminentemente
industrial, objeto de apoyo gubernamental a través de la Ley
de Proteccién Industrial; de esta manera, en 1948 se empezaron a
instalar las primeras empresas transnacionales en el ramo de los

fertilizantes, el acero, bienes intermedios y metal mecé&nicos.

El acelerado avance industrial atrajo considerables flujos

migratorios lo que derivé en la extensién explosiva de
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necesidades urbanas, mismas gque desencadenaron un auge andrquico
de fraccionamientos, colonias, comercios e lindustrias en los

alrededores de la cabecera municipal.

A pesar de la complejidad de sus problemas, Tlalnepantla
se. convirtié en uno de los municipios m&s importantes a nivel
nacional entre otras razones porque posee una de las mejores
infraestructuras en materia educativa, lo que le llevo a ocupar
dentro del estado el segundo lugar entre los municipios que
cuenta con una poblacién alfabetizada. Por su poblacién

econémicamente activa se le ha reconocido como el tercero en

importancia dentro del Estado de México.

Por otra parte, la dinémica econémica |y demogréfica ha
generado un conjunto de fenémenos urbangs con un fuerte
impacto sobre 1la vida social y politica, como por ejemplo,
irregularidades en la planeacién urbanaJ incontrolables
conflictos via':les, saturacién de establecimientos comerciales en
la via puiblica, contaminacién ambiental), asentamientos
irregqulares en 2onas restringidas para zonas ecolégicas,
funcionamiento irregular de algunas industrigs, asi como un

rezago en la dotacién de los servicios pjblicos y en el

equipamiento urbano. |
\
\

El territorioc del municipio es muy v“ riado y puede

distinguirse a través de los usos urbanos y | no urbanos del

mismo, los terrenos con caracteristicas no urbanizables cubren
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una superficie de 1639 Has., entre las que se encuentran zonas
de preservacién ecolégica, cuerpos de agua y 2onas de
restriccién federal. El &rea urbana por su parte abarca 6§ 710
has, lo gque representa el 80 por ciento de la superficie
municipal, mismo en el que se desarrollan la totalidad de las
actividades socioecondémicas. A su vez, los usos urbanos estén
constituidos por el uso industrial, comercial, de servicios,
4reas verdes, cuerpos de agua, infraestructura habitacional con

mezcla de comercios y servicios, entre otros.

En términos porcentuales, el uso del suelo se distribuye de

la siguiente manera:

1) Habitacional 54.7%.
2) No urbano 20
3) Industrial 16.6"
4) Comercial 12.9"
's) Especial 4.6 "
6) Abiertos 3.1 ¢
7) vialidad 3 "
8) Agua 3 .
9) Baldios 2.2 "

En Tlalnepantla, como en otros municipios del estado, la
problematica del uso del suelo ha producido impactos ecolégicos,

sociales, econémicos y politicos muy agudos, muchos factores
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podrian explicar esta situacién, sin embargo, parece ser que la
presencia de intereses politicos de determinados grupos de
poder, con altos grados de influencia en las estructuras de
gobierno -o que incluso operan dentro de éste-, han provocado
serios casos de corrupcién que han ocasionado la agudizacién en

la tenencia de la tierra60,

‘ vinculado estrechamente al problema antes mencionado, se
ha observado un ritmo de crecimiento poblacional muy répido, 1lo
que ha hecho que la poblacién haya alcanzado la cifra de casi
994 mil personas aproximadamente para el afio de 1996, segin
cifras del Instituto de Informacién e Investigacién Geogréfica,
Estadistica y éatastral del Estado de México. De la poblacién
total anterior un 32.8 por ciento corresponde a la poblacién
econémicamente aétiva, de ésta Gltima el punto 3 por ciento
labora en el sector primario, el '39.9 por ciento en el sector

secundario y el 59.8 por ciento en el sector comercio y

servicios.

4.2. Diagnéstico del Agua en el Municipio de Tlalnepantla.

En esté apartado se detallara algunos elementos de car&cter
informativo que rodean al servicio de agua potable en el

municipio de Tlalnepantla, para posteriormente introducirnos a

60 Un estadio mas detallado sobre los factores y los efectos de las irregularidades en el uso del suelo, ha sido
abordado en: Mufioz, Juan, Andlisis de la Problematica que Gira en Torno a la Regularizacion del Uso del Suelo
en el Mumicipio de Tlainepantla de Baz. Un Enfogue de Politica Priblica, Tesis de Licenciatura, Enep Acatlin,
1995.




los aspectos organizacionales y funcionales del organismo
descentralizado de agua. El orden de la exposicién es
importante, pues, una vez considerado el contexto de la
problemdtica del servicio de agua, se valorarén los obstédculos y

los retos que enfrentan este tipo de empresas gubernamentales.

Hasta 1993, de las 198 comunidades que registra el mando
municipal; s6lo en 149 de estas el servicio estaba cubierto al
100%, 9 cumplen con el 90%, 13 cumblen con el 80s%, 10 cumplen
con el 70%, 2 con el 60%, 14 cumplen con el 40% y 1 con el
10%. Por lo que corresponde al alcantarillado del mismo total
de las comunidades, sélo 147 tienen cubierto el 100%, 6 con el

95%, 18 con el 90%, 2 con el 80%, 6 con el 70%, 2 con el 60% y 8

con el 40%.

Las necesidades de agua potable en el municipio son
cubiertas fundamentalmente por los sistemas Cutzamala,
Barrientos y Presa Madin, todos ellos operados por la Comisién
Nacional de Agqua; asi como por el sistema Chiconautla operado
por la Direccién General de Construccién y Operacién Hidré&ulica
del gobierno del Distrito Federal. Asi mismo el municipio cuenta
con fuentes propias, mediante pozos operados por el Organismo

Piblico Descentralizado Municipal (OPDM).

A pesar de que las fuentes de obtencién del agua son
variadas, Tlalnepantla recibe en total una cuota de 2 mil 290

m.s.n.m, por parte de la Comisién Estatal de Aguas y Saneamiento

80



del Gobierno del Estado de México (CEAS). Con todo ello, 1la
calidad del servicio presenta deficiencias principalmente en la

zona Oriente, mismo que carece de sistemas de almacenamiento lo

que ocasiona periodos de escasez.

Los caudales que surgen de cada uno de los sistemas
producen en su conjunto 2 mil 606.8 las. A su vez la CEAS opera
5 estaciones de bombeo y el OPDM opera 67 plantas. Pese a que
existe un gran ntumero de plantas las deficientes persisten
debido a que los sistemas se construyeron en reaccién al
crecimiento desordenado de la poblacién y no a partir de

estudios y proyectos planeados.

La red primaria de distribucién cubre un 96 por ciento del
drea urbana, aunque existen frecuentes fugas en varios puntos
de la red, en parte por la deteriorada condici6n de las
tuberias lo que provoca que algunas zonas no reciban el servicio

por varias horas, y en algunos casos por varios dias.

De igual manera algunos de los tramos de las redes no
tienen la capacidad requerida, por lo gue en las zonas donde se

ubican estos casos, se hace necesario el tandeo del servicio

para garantizar el suministro minimo de agua.

Por lo que corresponde a la regularizacién del suministro
de agua el municipio cuenta con un tanque de la CEAS y tres del

organismo, con una capacidad total de ambos de 37 mil 350 m3.
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Cabe destacar que la infraestructura de tanques presenta

filtraciones por lo que requiere rehabilitacién,

particularmente de vélvulas.

Haciendo una radiografia, se puede deducir que las

deficiencias del servicio existentes en algunas 2zonas del

municipio se deben bésicamente a lo siguiente:

1. Més del 30 por ciento del territorio municipal tiene una
toﬁografia caracterizada por  extremas elevaciones como
consecuencia de la extensién de la Sierra de Guadalupe (ésta
tltima se 1localiza en el Norte del D.F., y divide a los
municipios de Tlalnepantla y Ecatepec), ha sido precisamente
esta zoha en donde se han registrado recientemente una explosiva

cantidad de asentamientos humanos irregulares.

2. Otro factor que ha complicado el suministro del servicio es
la alta densidad de poblacién que se asienta en las 2zonas
topogréficamente irregulares, nicleos urbanos que han rebasado

con mucho las cuotas de crecimiento poblacional.

3. La potencia de operacién de los 19 pozos profundos que posee
el municipio es de mil 405 h.p., por lo que para extraer en
promedio un litro de agua por segundo se requiere 3.17 h.p. lo
que se traduce en un consumo de energia de 2.36 kw, lo que

representa también un costo extraordinario.
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Por lo que se refiere al alcantarillado, éste es un sistema
combinado gque trabaja simult&neamente con aguas residuales Yy
aguas pluviales. Cuenta con 36 cédrcamos de aguas negras Y
pluviales que son descargadas en los rios de los Remedios,
Tlalnepantla, San Javier, Zanja Madre y el Interceptor
Pohiente. El volumen total de descarga es de 220 millones de
m3, de este total 55 corresponden a la época de estiaje y los
165 restantes a temporadas de lluvias. En la actualidad operan
33 estaciones‘para el bombeo y evacuaciones de aguas residuales,
de las cuales 12 descargan en el Rio de 1los Remedios, 8

descargan en el Rio Tlalnepantla, 5 en el Rio San Javier, 3 en

la Zanja Madre y 5 en el Interceptor Poniente.

El 79 por ciento de la superficie total del municipio esté&
drenado mediante 1la operacién continua de 33 estaciones de
bombeo, con un gasto diario de 4 mil 1ps. El 21 por ciento
restante de esta superficie es drenada por escurrimientos
naturales a rios y colectores; profundos con un gasto medio

diario de mil 85 1ps.

El volumen total de las 33 estaciones de bombeo es de 28
mil 880.46 m3, constituyéndose esa cifra en la capacidad mé&xima
para el bombeo de agua residual y pluvial, se estima que para
cada m3 de volumen en el foso de los cArcamos hay 3.5 m3 de

volumen en las tuberias de drenaje.
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Ante este panorama es evidente la necesidad' de renovar o
sustituir la mayoria de los equipos existen en los carcamos
municipales toda vez <que estos se han desgastado
apresuradamente por la errénea planeacién, el desarrollo urbano
an&rquico y por la falta de previsién en general. Por todo
esto las autoridades del municipio han diagnosticado como

critica la siguiente infraestructura:

a) El1 Cércamo de la Presa Nacional: por problemas en la
ingenieria del disefio, no se logra el escurrimiento total de
las aguas residuales y pluviales de las colonias esto ha causa

de los excesivos desechos sé6lidos que obstruyen el c&rcamo.

b) El1 C&rcamo Marina Nacional: donde las obras de drenaje y

obras civil se encuentran inconclusas.

c¢) El C&rcamo Pirules: que presenta insuficiente volumen .en la

fosa.

d) El Cé&rcamo la Laguna: presenta problemas originados por el

exceso de s6lidos en el agua y también por equipo inadecuado.

e) El Cércamo Santa Cecilia: presenta deficiencias por la falta
de equipos y también por los constantes desbordamientos del

cajon de la Zanja Madre.




A estos problemas se deben sumar la obsolescencia del
equipo, con mé&s de 20 afios sin renovarse, asl como los procesos
de corrosi6én que provoca el contenido quimico del agua residual
que es depositada en los c&rcamos la cual contribuye a su

pronta destruccién.
4.3, Caracteristicas del OPDM.

En este apartado pretendemos resaltar el car&cter
innovador del OPDM, con respecto a las necesidades del servicio
gue la poblacién demanda para determinar la eficiencia en 1la
formulacién y la implementacién de los programas de dicho ente

gubernamental .

Los procesos de descentralizacién que dieron origen a los
organismos piblicos descentralizados municipales de agua en el
Estado de México son muy recientes, Yy se encuentran en 1991 con
la publicacién en la Gaceta del Gobierno del Estado de México,
el 9 de octubre, de 1la Ley de Organismos Piblicos
Descentralizados de Carfcter Municipal para la Prestacién de los
Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento. Esta
ley designa como funcién principal de los organismos el
organizar la administracién, el funcionamiento, la conservacién
Yy la operacién de los servicios ya mencionados dentro de los
limites de su territgrio; asi como también la recaudacién, de
acuerdo con el C6digo Fiscal Municipal y dem&s leyes fiscales,

de las contribuciones derivadas de los servicios gque presta.
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Asimismo se establece que enterar& al Estado el impuesto para
el fomento de la educacién pGblica que se genere con base en

estas contribuciones.

Estos organismos han sido dotados de personalidad juridica
y patrimonio propios, asi como de autonomia en el manejo de
8uS recursos. Estos elementos como observaremos més adelante
resultan sustanciales para explicar el funcionamiento real de
los organismos. Por otro lado, es importante reconocer el hecho
de que las contribuciones qgue recauden los organismos tienen que
ser destinadas a sufragar los servicios que proporciona y
registrarlas contablemente y remitir la informacién vy
documentacién correspondiente a la tesoreria municipal. Los
organismos también est&n facultados para contratar o convenir
libremente con terceros la realizacién de obras, la prestacién
de servicios, la obtencién de financiamientos, y en su caso la
recepcién de contribuciones por parte del sistema bancario, 1los

recargos y multas, entre otras actividades.

Entre las principales atribuciones que han sido fijadas a

los organismos se hallan:

- Planear, construir, operar y mantener sistemas de agua

potable, alcantarillado y saneamiento.
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- Determinar las politicas, normas y criterios técnicos, a los

que deberd sujetarse la prestacién de los servicios antes

mencionados.

- Formular en coordinacién con la CEAS, los planes y programas

para la construccién de obras referentes a la prestacién de los

servicios ya citados.

- Recibir agua en bloque de las fuentes de abasto y distribuirla

a los nicleos de poblacién, fraccionamientos y particulares.

- Realizar, supervisar y aprobar estudios, proyectos y obras que

construyan o amplien las redes de distribucién de agua potable,

alcantarillado y saneamiento.

-~ Opinar en su caso sobre la factibilidad del suministro de agua
potable, construccién del alcantarillado y acciones de
saneamiento, en forma previa a la autorizacién de

fraccionamientos y unidades habitacionales.

- Gestionar, promover y recibir cooperaciones o aportaciones

necesarias para el logro de sus objetivos.

- Gestionar y contratar financiamientos para cumplir sus

objetivos.



- Adquirir los bienes muebles e inmuebles necesarios para la

prestacién de los servicios & su cargo.

- Recaudar y administrar los ingresos y contribuciones que le
corresponde percibir, asi como los demé&s bienes que se

incorporen a su patrimonio.

- Proponer las cuotas para el cobro de los derechos por los
servicios de suministro de estos servicios, y en su caso,
proponer o fijar en términos de la legislacién aplicable las

tarifas o precios piblicos de los servicios que preste.

- Practicar visitas de verificacién de <consumo o de
funcionamiento del sistema. En caso de ser en domicilio, se

requeriréd solicitud o permiso del usuario.

- Determinar créditos fiscales, recargos, sanciones pecuniarias
y dem&s accesorios legales en términos de la legislacién

aplicable y exigir su cobro inclusive en la via coactiva.

- Participar con 1las autoridades federales y estatales
competentes, a efecto de realizar acciones tendientes a evitar

la contaminacién del agqua.

- Convenir con autoridades federales, estatales o municipales;
con otros organismos de uno o varios municipios, con

organizaciones particulares o comunitarias, la realizacién
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conjunta de acciones u obras para la prestacién de estos

servicios, asi como la operacién de los sistemas.

- Asumir mediante convenio las tareas de recaudacién vy

administracién de contribuciones estatales.

~ Aplicar 1las sanciones que establece la Ley sobre la
Prestacién de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado en

el Estado de México.

4.3.1. Organizacién y Funcionamiento del Organismo

El organismo de agua potable de Tlalnepantla =-OPDM-, esté
administrado por un Consejo Directivo que a su vez preside un
Director. El Consejo Directivo es designado por el ayuntamiento
y es propuesto por el presidente municipal, y se integra de la

manera siguiente:
- Un presidente, gque seré el presidente municipal.
~ Dos representantes del ayuntamiento, uno de los cuales fungir4

como vicepresidente a designacién del ayuntamiento, para suplir

en sus ausencias al presidente municipal.




- fTres vocales, gque se nombran a propuesta de las
organizaciones vecinales, comerciales, industriales o de otro

tipo, que sean usuarios del servicio.

Como m&xima autoridad, el Consejo Directivo esté& facultado

para:

- Determinar las politicas, normas y criterios técnicos, de

organizaci6én y administracién que orienten las actividades del

organismo.

- Revisar y aprobar los programas de trabajo y el presupuesto

general del organismo.

- Aprobar la estructura administrativa y los reglamentos

internos del organismo.

- Revisar y aprobar en su caso, los estados financieros y 1los

balances anuales, asi como los informes generales y especiales.
~ Otorgar o revocar el nombramiento del director del organismo.

- Aprobar en su caso la obtencién de créditos necesarios para

el cumplimiento de su objeto.

El Consejo Directivo <celebra sesiones ordinarias

bimestrales, o extraordinarias cuando las convoque el
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presidente, el director o la mayoria de sus miembros. En estas
sesiones se formulan previamente ordenes del dia que son dadas
a conocer a los miembros del consejo por lo menos con ocho dias
de anticipacién. El quérum se logra cuando concurren ma&s de la
mitad de los integrantes del Consejo Directivo, siempre que
es;e el presidente o el vicepresidente. Las decisiones se toman
por mayoria de votos de los miembros y en caso de empate, el
presidente y en su ausencia el vicgpresidente tiene voto de

calidad. El1 director del organismo asiste a las sesiones del

Consejo Directivo, pero sin voto.
Entre las atribuciones del director del organismo destacan:

- Ejecutar los acuerdos y disposiciones del Consejo Directivo,

dictando las medidas necesarias para su cumplimiento.

- Presentar al Consejo Directivo, a més tardar en la primera
quincena de noviembre de cada afio, los presupuestos de ingresos
y egresos y los programas de trabajo y financiamiento para el

siguiente afio.

- Presentar al Consejo Directivo, dentro de los tres primeros
meses del afio, los estados financieros y el informe de

actividades del ejercicio anterior.

- Representar al Organismo, ante cualquier autoridad, organismo

descentralizado federal, estatal o municipal, personas fisicas O
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morales de derecho piblico o privado, con todas las facultades
que correspondan a los apoderados generales para pleitos y
cobranzas, actos de administracién y actos de dominio en los
términos que marca el Cédigo Civil del Estado; as{ como otorgar

, sustituir o revocar poderes generales o especiales.

- Realizar actos de dominio, previa autorizacién escrita del

Consejo Directivo.

-~ Suscribir, otorgar y endosar titulos de créditos, celebrar

operaciones de crédito.

- Nombrar y remover al personal del Organismo (el nombramiento
del personal técnico, deberé& recaer en personas que cuenten con
capacidad profesional y con experiencia en materia hidréulica; y
el de los responsables de la recaudacién de ingresos, .en

especialistas en materia fiscal.

~ Elaborar y mantener actualizado el inventario de

infraestructura hidré&ulica.
~ Integrar y mantener actualizado el padrén de usuarios.

-~ Elaborar el proyecto de presupuesto de ingresos y egresos del

Organismo.
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~ Elaborar estudios e investigaciones necesarias para el

cumplimiento de los fines y objetivos del organismo.

- Ser el conducto del organismo para proponer las tarifas de los

servicios.

Elaborar el padrén de las comunidades gue cuenten con el

servicio de agua potable y alcantarillado, asi como de aquellas

que carezcan del mismo.

~ Celebrar contratos Yy convenios con los usuarios para la
prestacién del servicio, asi como con autoridades federales,
estatales y municipales, organismos pilblicos o privados, y

particulares con el objeto de cumplir los fines que la Ley

establece.

- Proponer al Consejo Directivoe la contratacién de créditos

necesarios para el cumplimiento de los fines del organismo.

- Ejercer los actos de autoridad fiscal que le corresponden al
organismo en su calidad de Organismo Fiscal Auténomo Municipal,
por si o mediante delegacién expresa Yy por escrito en términos

del reglamento que fije el Consejo Directivo.
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Por otro lado, el Consejo Directivo se auxiliar& con un
secretario, que serd designado por el propio Consejo Directivo a
propuesta de su presidente. Entre otras actividades,; el
secretario actualizar el libro de actas que el redactaré;
elaborar el orden del dia y convocar a sesiones a las que

asistiréd sin voz ni voto. Las actas de sesién se formalizaréan

con la firma del presidente y secretario del Consejo Directivo.

El Organismo serd vigilado y controlado por un comisario,
que asistird a todas las sesione del Consejo Directivo con voz
pero sin voto. El sindico municipal gque designe el
Ayuntamiento, ejercerd la funcién de comisario. Al comisario
corresponden atribuciones como: a) dictaminar los estados
financieros; b) vigilar 1las actividades de recaudacién vy
administracién de contribuciones; c¢) vigilar la oportuna entrega
al Ayuntamiento , de los reportes necesarios para rendir la

cuenta piblica; d) vigilar la correcta operacién administrativa

del organismo.

Un factor de vital importancia en la operacién de los
Organismo de agua es el de su patrimonio. De acuerdo a la Ley
citada con anterioridad, el patrimonio de los organismos estar&
integrado por: 1) los ingresos que por concepto de derechos,
precios piblicos y deméds contribuciones accesorias, se causen a
cargo del usuario de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento; 2) los bienes e inmuebles, equipo

e instalaciones que hasta la fecha de la constitucién de los

94



organiémos, formen parte de los sistemas de agua potable,
alcantarillado y saneamiento , existentes tanto en la cabecera
como en todos los nicleos de poblacién y fraccionamientos; 3)
los bienes muebles e inmuebles y las aportaciones, donaciones y
sqbsidios, que les sean entregados por el Gobierno Federal,
Estatal y Municipal, asi como por otras entidades y personas; 4)
los bienes y derechos que adquieran por cualquier medio; 5) los
ingresos que obtengan por los frutos o productos de su

patrimonio.

Los organismos gozan respecto a su patrimonio de las
franquicias, prerrogativas y privilegios concedidos a los fondos
y bienes de las entidades ptblicas; dichos bienes asi como los
actos y contratos que celebren estardn exentos de toda carga
fiscal del estado. Los bienes de los mismos, destinados a la
prestacién de los servicios a su cargo serdn inembargables,
exceptudndose todos aquellos en que se ejercieran acciones de

crédito hipotecario.

4.4. Avances en la Sistematizacién del Servicio.

Un sintoma de la modernizacién de los servicios ptiblicos es
la sistematizaci6én de los mismos. En este apartado explicaremos
brevemente algunos de los avances que se han registrado en las

politicas del OPDM.



- Funciones de Cobro. Sin duda uno de los organismos que m&s ha
destacado en la sistematizacién del cobro del agua ha sido el
OPDM. Sus politicas de sistematizacién pueden calificarse, sin
riesgo a exagerar de innovadoras, pues diferentes técnicas han

convergido para hacer del cobro un trémite extraordinariamente

répido.

Un primer elemento a considerar es la tecnologia del
“gsoftware" empleada para la lectura de los recibos. Para dar
mayor agilidad a este trémite se utiliza un lépiz de lectura
6ptica el cual autométicamente registra el cédigo de barras que
para tal objetivo ha sido colocado en los recibos de todos y
cada uno de los usuarios. El control de los recibos por medio de
la asignacildn del cédigo de barras, evita el tecleado de cifras,
lo que en consecuencia ahorra tiempo para los usuarios que
asisten a realizar ‘sus contribuciones. También se disefié un
sistema de cobro en automévil, este consiste en la instalacién
de dos cajas registradoras en la parte inferior del edificio
principal del OPDM, con este sistema el usuario puede hacer su
pago desde el automévil en s6lo 30 segundos, evitando asi
aglomeraciones, lo gue permite también que en el lapso de un dia

sean atendidos en promedio 250 usuarios por caja.

otra estrategia innovadora es 1la calendarizacién de
periodos de vencimiento de pago, con el objetivo de evitar
grandes filas en las fechas de pago con descuento. Si bien esta

ha sido una estrategia modernizadora, su efectivo cumplimiento
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ha presentado dificultades en la pré&ctica, debido a que los
usuarios no tienen una visién al cambio, aunque este obsté&culo
se ha ido superando con una publicidad més extensiva que abarca

a todas las colonias y comunidades del ayuntamiento.

Por otro lado, este moderno sistema de cémputo, que emplea
¢6digo de barras y lapiz lector 6ptico, también se halla en 16
cajas distribuidas en dos zonas estratégicas en el territorio

municipal: 12 se encuentran en la zona Poniente y 4 en la 2ona

Oriente.

En la actualidad, se est&n diseflando programas para
sistematizar el archivo del organismo en el que se encuentran
128 mil 612 expedientes, lo que representa una tarea compleja
debido a que cada uno de estos expedientes comprende informacién
sobre pagos por consumo de agua, solicitudes de servicio,
contratos, inspecciones, certificados de no adeudo, pagos por

derecho de conexién de agua y drenaje, entre otros.

Otras importantes &reas que han sido sistematizadas son: a)
la emisién de listados de acuerdo a un rango especifico de
caracteristicas como tipo de usuario, nilmero de viviendas,
capacidad de di&metro, con o sin medidor, rango especifico de
colonias, calles y usuarios, nimero de derivaciones; b) proceso
y emisién de mandamiento de ejecucién, para desprender el rezago
de pagos por 2zora Yy por colonia, proceso e impresién de

promedios de lectura por zona, - por bimestre-.
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- Personal y Equipo. La funcién directiva del OPDM es una labor
verdaderamente dificil si se considera que su plantilla de
personal asciende a mil 161 trabajadores. Por otra parte,
tapbién es complicado llevar acabo un programa de mantenimiento
efectivo a un parque vehicular integrado por 141 unidades, con
caracteristicas muy variadas y en donde se pueden encontrar
desde camiones 350, pick up, camiones cisternas sedan,
retroexcavadoras, grias, cargador frontal, comprensor-rompedoras
de concreto, camiones bombas autocebantes, cortadora de

concreto, vibrador, motocicletas.

- Obras. Por lo que corresponde a las obras el trabajo de OPDM
consiste bdsicamente en la introduccién de redes de agua potable
y drenajes. Asimismo, se suministra agua potable en camiones
cisterna a comunidades irregulares, ubicadas fuera de la zona de

crecimiento, las cuales no cuentan con red de distribucién de

agua potable.

Para mantener el agua limpia, el OPDM 1lleva acabo
actividades de sondeos y desfogues en lineas primaria y
secundarias de distribucién. Otra actividad importante es la
instalacién de medidores para facturar el consumo real de los
usuarios. También se 1limpian y se desinfectan tanques vy
rebombeos para asegurar la calidad del agua suministrada a la

poblacién.
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Entre otras actividades prioritarias que cubre el OPDM:

- Reparacién de fugas.

- Macromediciones.

- Instalacién de tomas domiciliarias.

- Limpieza y rehabilitacién de cajas de vé&lvulas.
- Andlisis fisico-quimico y bacteriolégico.

- Tratamiento de agua potable mediante cloracién.
- Monitoreo y vigilancia de cloro residual,

- Mantenimiento de colectores.

- Mantenimiento de plantas de bombeo.

- Interconexiones a rios desde plantas de bombeo.
~ Instalacién de descargas de drenaje doméstico, comercial e
industrial.

- Bacheo.

- Limpieza y rectificacién de cauces federales.

Ademés de estas actividades;el OPDM preside la Comisién de
Fenémenos Hidrometeorolégicos. Asimismo, el cumplimiento
oportuno de los objetivos y metas establecidos en sus planes,
han permitido a la OPDM recuperar &reas para el mejoramiento
comunitario tales como remodelaciones de glorietas, pintas de
bardas, construccién de bardas perimetrales, andadores, parques,
entre otros. Con respecto a sus actividades sociales el OPDM
construye la Casa de la Tercera Edad, para beneficio de la

comunidad. .
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v CAPITULO V EVALUANDO LAS ESTRATEGIAS GERENCIALES DE LA’
DIRECCION DEL ORGANISMO PUBLICO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DE
AGUA DE TLALNEPANTLA.

Después de haber revisado los principales procesos,
funciones y acciones emprendidas por el OPDM, en el. presente
capitulo intentaremos establecer algunas variables que sustentan
el avance en las estrategias de modernizacién alcanzadas por
dicho organismo. De acuerdo a lo anterior, en esta 1dltima
parte del trabajo se considera que la modernizacién del OPDM
descansa en tres variables: 1) la flexibilidad en la toma de
decisiones; 2) las habilidades gerenciales de la direccién, y,

3) la continuidad administrativa.

5.1. La Flexibilidad en la Toma de Decisiones

Sin duda, el objetivo de la modernizacién de los servicios
piblicos debe expresarse en tréamites sencillos y productos
eficientes. Pero también la modernizacién debe atender el
disefio de organizaciones piblicas nuevas gque se caractericen
por una. estructura administrativa din&mica y adaptable a los
tiempos actuales de complejidad e incertidumbre. Observando
internamente dentro de 1las organizaciones piblicas, 1la
responsabilidad de los retos ante los cambios descansa en la

esfera directiva, pues es esta la que desempefia la funcién de
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cemento entre todas las partes. Pero ademé&s, para que una
funcién directiva sea efectivamente lograda esta debe estar
dotada de mucha flexibilidad para la toma de decisiones; es
decir, de una gran capacidad de accién sobre el conjunto de
procesos y estructuras que dan vida a la organizacién, lo que se
traduce en una gran capacidad para manejar desde los recursos

financieros hasta los recursos humanos.

$.1.1, La Autonomia Politica.

En el caso del OPDM la flexibilidad en 1la toma de
decisiones ha alcanzado un nivel considerable, por un lado,
porque el disefio de su Consejo Directivo permite tomar
decisiones concensadas, a través de la opinién abierta y
directa de cada uno de sus integrantes, por otro lado, -y quizés
lo m&g importante, el Consejo Directivo guarda una sana
distancia respecto a la figura del ayuntamiento, lejos de la
intervencién e influencia del presidente municipal y del
cabildo. Aunque como explicamos en el capitulo precedente, es
el presidente municipal el que preside el Consejo Directivo del
OPDM, éste no puede imponer decisiones unilaterales sobre el
Director del Consejo Directivo, pues hemos visto que los planes,

programas y acciones son tomados de manera colegiada.

las ventajas de no estar directamente controlado por el

Cabildo para el OPDM saltan a la vista en muchos aspectos, pero
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los beneficiados principalmente son los ciudadanos ya que,
anteriormente, cuando una comunidad solicitaba el servicio el
municipio requeria de dos meses como minimo para iniciar la
obra, debido a que éste requeria de la autorizacién del Cabildo
para que la obra pudiera llevarse a cabo. En la actualidad, una
obra puede ser iniciada en un tiempo m&ximo de una semana,
debido a que el Director del organismo tGnicamente requiere
tiempo en consultar las acciones con el Consejo Directivo, es
decir, se ha alcanzado un nivel de ‘"autonomia" que pudiera

calificarse de valiosa.

Esta autonomia del OPDM ha repercutido directamente en la
realizacién més réapida de obras, y también ha hecho posible la
realizacién de un numero mayor de obras. Al mismo tiempo, han

sido satisfechas en menor tiempo las demandas y quejas de los

usuarios.

5.1.2, La Calidad Total de los Servicios Pdblicos.

La calidad es uno de los principios sobre el que ha girado
la administracién del OPDM. La calidad en la prestacién del
servicio se ha manifestado de distintas maneras, una de ellas se
encuentra en la composicién del agua misma, que es recibida por
los usuarios con prontitud y limpieza, debido a que esta es

tratada con cloro en los procesos de suministro.

102



De manera progresiva el OPDM ha llegado a cubrir el cien
por ciento de territorio municipal en materia de
infraestructura de agua potable y drenaje. Cabe hacer notar que
si bien el servicio cubre a este total de comunidades todavia
persisten algunas fallas debido a la insuficiencia de
re;ursos para dar mantenimiento a la red de agua y drenaje;
por otro lado, existgn fenémenos naturales como la temporada de

lluvias, -las cuales provocan el crecimiento de raices que a la

vez rompen las tuberias de la red hidrédulica.

AGn con lo anterior, podemos considerar gue los avances
obtenidos por el OPDM son sobre salientes, pues en comparacién
con otros organismos de agua en otro municipios, este 1ltimo ha
cumplido con sus objetivos logrando con ello satisfacer las

necesidades basicas de su comunidad.

Otra de las manifestaciones de la calidad que ha alcanzado
el OPDM se refleja en la construccién de obra ptblica. En afios
anteriores, es decir antes de la descentralizacién del servicio
de agua del Estado a los municipios, estos Gltimos recurrian a
menudo a la contratacién de empresas particulares como medio
para alcanzar sus objetivos y metas en materia de obra piblica,
en la actualidad, en el caso del OPDM, este ha logrado disminuir
costos en la construccién de obra piblica pues toda vez que
posee autonomia para manejar sus propios recursos ha optado
por adquirir equipo y maquinaria propia, que sumada ha su

personal especializado ha podido realizar sus propias obras. De
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esta manera, como se dijo anteriormente, se ha logrado ahorrar
de modo importante tiempo, dinero y recursos, 1lo que ha
posibilitado que el OPDM extienda sus acciones al campo de
bienestar social directo, a través de la construccién de obras
como casa- hogar para ancianos, parques recreativos, andadores

para localidades de dificil acceso, pintas de bardas, entre

otros.

La calidad como se ha podido observar se constata en la
satisfaccién del usuario con - el servicio en sus diferentes
etapas, sea en el suministro o bien en el cobro. La calidad
se observa también en la rentabilidad social alcanzada por el
OPDM, pues la construccién de obras social bien puede
calificarse de esta manera. En sintesis, la calidad puede ser
lograda también en el servicio piblico sin tener necesidad de
recurrir a la privatizacién, ni al financiamiento piblico para

poder alcanzar los objetivos de la organizacién.

La calidad en el OPDM ha sido sinénimo de autosuficiencia,
en otras palabras, el organismo ha actuado como una verdadera
empresa piblica operando en un sistema dindmico de mercado de
servicios haciendo efectiva su estrategia mercantil: compra de
agua-venta de agua-compra de agua. Este proceso se ha llevado a
cabo de manera eficiente compra agua en blogque a los sistemas
federales y estatales, vende agua a los usuarios del municipio -
obtenidendo un margen de utilidad importante-, y finalmente,

recicla el proceso comprando agua nuevamente a sus fuentes.
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5.2, Las Habilidades Gerenciales de la Direccién.

En este apartado se consideraran tres aspectos de filcsofia
direccional que han transformade la administracién y el
desempefio del OPDM: las estrategias de personal, la filosofia de

lo piblico y la importancia del usuario como cliente.

$.2.1., Las Estrategias de Personal.

El personal ha jugado un papel importante dentro de las
innovaciones que han tenido lugar en las diferentes politicas
del OPDM, incluso se reconocen las propuestas de empleados ¥y
trabajadores a través de la asignacién de premios. Una
caracteristica central en la composicién del personal es que en
su mayoria son personas que viven en el municipio lo que hace
que estas tengan un arraigo especial con las actividades que

realizan.

Sin embargo, el aspecto més importante es que tanto
trabajadores como empleados son bien remunerados, con esto se
obtiene un doble beneficio, por el lado del personal estos se
hallan estimulados para desempeiiar con puntualidad,
responsabilidad, profesionalismo y eficiencia sus tareas, pero
por otro lado, también la direccién encuentra beneficios porque
pudiendo ofrecer sueldos atractivos puede encontrar al personal

més adecuado para la consecucién de los objetivos del organismo.
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La politica de estimulos al personal empieza con sueldos
atractivos, lo gque repercute directamente en la actitud del
trabajador sobre las acciones a realizar, pero a demés; el
personal es tomado en cuenta cuando la direccién pretende
llevar a cabo innovaciones en los diferentes procesos Yy &reas
de’ trabajo del organismo, &a su vez 1los trabajadores més
destacados reciben premios en efectivo anualmente, asi también
se los entregan regalos tales como anillos, fistoles, etcétera.
Por otra parte, la importancia del factor humano se observa en
la implementacién de una serie de politicas que tienden a buscar
la seguridad del trabajador en sus respectivas zonas de trabajo,
reforza&ndose principalmente las medidas de seguridad de los
trabajadores de campo. Aquellos trabajadores cuyas tareas
representan riesgo se les dota de equipo especial para estos
casos, es importante resaltar que también al personal de

oficina se le dota de wuniformes para tener una buena

presentacién ante el usuario.

Otra de las politicas centrales' manejadas por la direccién
del OPDM con respecto a su personal es la implantacién de un
sistema de escalafén que reconoce la antigiiedad, el desempefio y
la eficiencia de los trabajadores y empleados, lo que garantiza
una seguridad en el puesto, y estimula al personal en 1la
bisqueda de los objetivos y metas del organismo bajo un ambiente

de trabajo arménico y favorable.



5.,2.2. La Filosofia de lo Ptblico.

Otra importante caracteristica del OPDM ha sido el
ambiente de trabajo que han generado, mismo que se distingue por
una actitud de satisfaccién y orgullo al servicio piblico en
las diferentes &reas de trabajo. En esta atmésfera de trabajo
el personal se identifica con los objetivos del organismo para
encontrar motivacién en sus actividades, sin embargo, 1la
direccién se ha encargado de difundir una filosofia piblica de
servicio entendida esta como la responsabilidad del funcionario
para atender las demandas y necesidades que el usuario como
cliente le solicite, pero adem&s, la direccién considera como
filosofia angular de trabajo que los servicios piblicos no deben
privatizarse en ninguna modalidad hacia los particulares pues,
esta es una funcién gque esta marcada constitucionalmente como

competencia exclusiva de la autoridad, es decir, del gobierno

municipal.

La filosofia publica concebida por la direccién del OPDM
resalta que la privatizacién de los servicios piublicos en manos
de particulares es una mala decisién, ya que los organismos,
después de los procesos de descentralizacién estatal, tienen

suficiente capacidad para actuar con eficiencia.

El perfil auténomo del OPDM reforza la perspectiva piblica
de su funcién y articula adecuadamente eficiencia y bienestar

comin, esto es asi porque pese a que la estrategia de direccién
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del organismo es m&s empresarial, esta sirve ilnicamente para
desempefiarse en un contexto de eficiencia, lo cual no est4

opuesto a la consecucién de los objetivos sociales marcados por

la legislacién al organismo.

5§.2.3. La Filosofia de Transicién: del Usuario al Cliente.

Como empresa paraestatal, el OPDM ha transformado su visién
de ciertos principios administrativos, uno de ellos es el de
cambiar la consideracién del usuario como cliente. La
consideracién de cliente encierra m&s que una simple
nomenclatura de mercado. El cliente es el primero que debe ser
atendido, porque de sus contribuciones depende el pago de los
empleados y trabajadores del organismo, esta idea se ha hecho
patente en la mayoria del personal que labora en dicha entidad y
ha sido corroborada por d'iferentes entrevistas que se realizaron
con ellos. De esta manera la filosofia de atencién al cliente
es parte importante en el desempefio eficiente de las acciones
del OPDM, y lo coloca también a la vanguardia de los nuevos
enfoques postburocriticos que resaltan la actuacién de los

gobiernos en ambientes de mercados competitivos

gubernamentalmente hablando.

Para reforzar en el personal el principio de que el cliente
es el primero, la direccién ha recurrido a una capacitacién y

adiestramiento constante de su personal, dicha politica de
o ]

s
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capacitacién involucra cursos gque tienen que ver desde la
atencién y trato al cliente hasta la actualizacién técnica en
materia de obras piblicas, todo ello para alcanzar una

eficiencia integral en la prestacién del servicio.

5.3. La Continuidad <c¢omo Elemento de la Modernidad
Administrativa
Quizés el obstdculo més sobresaliente para poder

desarrollar una estrategia gerencial ptiblica sea el problema del
tiempo, que se manifiesta fundamentalmente en el trastorno
ocasionado por el relevo que tiene lugar en cada transicién de
administracién de un periodo a otro. En el caso del OPDM este
es un problema concebido desde su creacién, a decir verdad, es
un especie de "enfermedad congénita", que tiene sus origenes en
los mismo periodos de los ayuntamientos que como se sabe solo
comprenden un lapso de tres afios, tiempo insuficiente para

cumplir un programa de trabajo de car&cter integral.

5.3.1. Las Rupturas Administrativas de los "Trienios".

Por lo que corresponde a la direccién del organismo, parece
ser que uno de los factores gque propicio, al menos
provisoriamente, el cumplimiento eficiente de los objetivos ¥

metas fue precisamente el seguimiento que tuvieron los programas
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a lo largo de cinco afios, pues el director del Consejo Directivo
fue ratificado en su cargo para el periodo de gobierno 1994-
1996, como se puede deducir la continuidad en el tiempo es un
elemento vital para lograr que una empresa piliblica de este tipo

se consolide financiera y técnicamente.
.

Entre los beneficios que han resultado de la continuidad
administrativa experimentada por el OPDM se hallan los

siguientes:

-~ Mayor flexibilidad negociadora para adquirir montos
crediticios considerables con otros organismos pidblicos
financieros de caréicter federal, estatal o municipal. Con
respecto a este punto, el OPDM ha actuado estratégicamente de
diferentes maneras, por ejemplo, si bien mantiene puntualidad en
sus compromisos con la Comisi6én Federal de Electricidad, sus
pagos por suministro de agua a la Comisién Estatal de Aguas y
Saneamientos del Estado de México (CEAS) han sidoc manejados de
manera tal que aun y cuando existen recursos, estos se utilizan
en acciones prioritarias y s6lo se paga cuando se cumplen las
fechas limites de los adeudos. Por otra parte, el factor
tiempo ha hecho posible que el organismo haya adquirido a
través de financiamientos a largo plazo diferentes tipos de
unidades automotores y maquinaria, ahorrando y suministrando
recursos, creando asi una flota importante de vehiculos para una
atencién m&s répida y mas eficiente hacia los usuarios.

Finalmente cabe decir que la flexibilidad negociadora de la
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direccién del OPDM hizo posible también que adquirieran sus
propios inmuebles administrativos, cubriendo primeramente un
crédito por 500 millones de viejos pesos otorgado por el
ayuntamiento, y posteriormente volviéndose autosuficientes han
podido ampliar y modernizar este tipo de instalaciones,
cui:riendo logisticamente todas las regiones del municipio,
mejorando con ello el monitoreo del organismo en materia de
nuevas demandas, necesidades, inconformidades, pero también
acercando y facilitando los traslados de los usuarios para
realizar sus contribuciones correspondientes. En sintesis, la
capacidad negociadora de la direccién del OPDM ha hecho que este
organismo haya alcanzado la autosuficiencia financiera en tan

s6lo dos afios.

- Se ha logrado un alto nivel de identidad y pertenencia del
personal hacia el organismo, pues como ya dijimos empleados y
trabajadores actian en un ambiente favorable ya que se reconocen
aspectos como el mérito y la experiencia, lo cual mejora sus
percepciones salariales y esto mismo contribuye en el desempefio

del propio organismo.

5.4. ¢ Es Posible la Gerencia Pdblica en el Gobierno Local?.

Antes de contestar esta pregunta, creemos que debemos
preguntarnos si la gerencia piblica es necesaria o no en el
gobierno local. Una respuesta esponténea diria que si porque
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"...en momentos en gue los estados llevan a cabo importantes
procesos de reforma, la gerencia piblica se constituye en una
tecnologia til de gobierno".61 En la actualidad, las
circunstancias que rodean los nuevos escenarios de los gobiernos
hace urgente que estos se auxilien cada vez mds de herramientas
administrativas y politicas que ayuden a enfrentar nuevos
esquemas de cambio, incertidumbre y turbulencia en la funcién

piblica.

Ahora bien, la posibilidad de lograr disefiar y desarrollar
de manera efectiva un modelo de gerencia piblica que no sélo
quede grabado en el organigrama depende desde nuestro punto de
vista de superar algunos problemas gque frecuentemente se

presentan en alguna de las siguientes cuatro esferas.

Esfera Econémica: el principal reclamo para hacer auténtica la
autonomia de los organismos piblicos municipales como el OPDM es
elevar el monto de los recursos que estos reciben por concepta
de participaciones, lo cual implica directamente que sea
reestructurado el actual sistema nacional de coordinacién
fiscal. De esta manera, un presupuesto econémicamente sano
coloca a los organismos descentralizados municipales en
condiciones para desplegar una estrategia de tipo empresarial
que considere en todo momento el bienestar colectivo como

central en el contenido de sus programas.

6l Uvalle, Ricardo Los Nuevos Derroteros de la Vida Estatal, lapem, México, 1994,p. 118.
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Esfera Politica: con el mismo rango de importancia que el
anterior aspecto, dentro de la esfera politica debe promoverse
la existencia de voluntad politica entre los diferentes niveles
de autoridad para extinguir vicios antiguos <como el
influyentismo, nepotismo y la corrupcién en todas sus formas.
La. voluntad politica en el caso del OPDM debe atender
principalmente la figqura del presidente municipal, quien en
calidad de presidente del OPDM, no debe imponer unilateralmente
sus decisiones sobre el Consejo Directivo. Desde luego, la
superacién de distorsiones politicas en las autoridades debe ser
enmarcada por un contexto legal caracterizado por la vigencia

plena del derecho en toda su extensién.

Esfera Administrativa: dentro de esta instancia, los problemas
prioritarios a atender se pueden concentrar en la bisqueda de un
perfil de gerente piblico renovado, cuyas principales virtudes
sean una vocacién publica de servicio, un alto grado de
profesionalizacién con atributos de emprendedér y negociador,
asimismo se requiere gque su actuacién esté orientado por la

honestidad, la resposabilidad, entre otros valores.

Esfera social: el buen desempefio de un modelo de gerencia
ptiblica no es una cuestién endégena, se requiere que la sociedad
participe activamente, vigilando, controlando y reclamando sus
derechos como usuario y como ciudadano. Adem&s, la composicién
de los consejos directivos de los OPDM, permite de manera formal

la representacién ciudadana en la formulacién de los planes y
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programas de trabajo del organismo. Por lo anterior, los
ciudadanos se convierten en una pieza clave para conseguir
niveles de desempefio eficientes en la direccién del OPDM. Los
ciudadanos tienen una doble funcién vigilan como integrantes del

Consejo Directivo, pero también, exigen como usuarios del

servicio.

El reto de aplicar un modelo de gerencia piblica en las
nuevas formas organizacionales de gobierno, es muy grande, sin
embargo, hoy mé&s que en otros tiempos parece ser que esta es una

tarea que no puede marginar a ningin actor.
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Conclusiones

Este trabajo se ha planteado inicialmente desde el punto de
vista de los nuevos paradigmas que se han dgenerado en los
ﬁléimos afios en la Ciencia Politica: el nuevo institucionalismo.
El neoinstitucionalismo concede, en las circunstancias actuales
de cambios politicos, econémicos y sociales, una importancia
central al papel de las instituciones politicas, y en particular
al papel auténomo de los gobiernos. En este sentido, en 1la
actualidad, estos mismos cambios apuntan a una redefinicién del
poder en la esfera de los estado-nacién desde un punto de vista
territorial, tanto supranacional, como infranacional. Desde el
4ngulo infranacional, la redefinicién del poder central de los
estados se ha enfocado a la descentralizacién de los asuntos
piblicos hacia los gobiernos locales, concediéndoles amplias
capacidades y facultades principalmente en el é&mbito de la
gestién de los servicios piiblicos. Este precedente sirve para
justificar la investigacién que hemos desarrollado y contestar
la siquiente pregunta: ¢cémo hacer mas eficientes a los
gobiernos?. La respuesta como se advierte en la primera parte
del trabajo, depende de la aplicacién de tecnologias
administrativas nuevas que como la politica piblica y 1la
gerencia piblica, contribuyan a racionalizar la estructura de
los problemas Y asuntos piblicos que enfrentan las

administraciones piblicas de los gobiernos modernos.
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De la gerencia piiblica se ha dicho, es una tecnologia
administrativa que persigue mejorar el rendimiento del gobierno
para recuperar la legitimidad del Estado mismo. La gerencia
piblica como paradigma administrativo résalta la esencia de la
estrategia, las relaciones interorganizacionales y las politicas
pﬁ!blicas en un ambiente permeado por lo “piblico“. La gerencia
piblica busca también adiestrar a los directivos piblicos en el
eficiente desempefio de sus tareas, por lo que proporciona nuevas
herramientas para enfrentarse a la complejidad, movilizando el
potencial humano, innovando capacidades técnico-politicas y

revalorando los valores éticos dentro del gobierno.

En la realidad de la administracién piblica mexicana, un
campo factible para intentar estos nuevos modelos
organizacionales se encuentra en el &mbito del municipio. Dos
procesos, como ya vimos, han dado indicios para aplicar a la
gerencia piblica. Primero, a nivel nacional, han resurgido con
mayor fuerza los principios de autonomia municipal en todos los
terrenos, desde el financiero, hasta el ©politico. Este
resurgimiento ha sido propiciado, en parte, por 1la nueva
pluralidad politica que se ha reflejado en la llegada de otros
partidos politicos a la direccién de cuatro estados de la
repiblica, b&sicamente panistas, y que han hecho que finalmente,
se pueda hablar en realidad de una "nuevo federalismo"
mexicano. El movimiento denominado nuevo federalismo ha tenido
impactos significativos dentro del actual contexto politico

nacional, al grado que, el gobierno ha accesado este tema

116



dehtro de la agenda gubernamental, creando para ello una &rea
especial en la estructura de la Secretaria de Gobernacién, al
frente de la cual se halla en el otrora secretaric de
gobernacién Estebdn Moctezuma. El segundo proceso gue ha
propiciado mayor atencién hacia el ©o6rgano municipal, se
manifiesta en los cada vez mé&s frecuentes programas de
descentralizacién administrativa, principalmente de servicios
piblicos en la mayoria de los Estados de la repiblica, dando

vida asi a 1la reforma del Articulo 115 constitucional que

concibi6é desde 1983.

Haciendo una apresurada evaluacién de la situcién actual
del municipio mexicano, podriamos afirmar que empiezan a
observarse elementos que a la larga podrian contribuir a lograr
una verdadera autonomia municipal, al menos, el Presidente
Ernesto Zedillo ha dado muestras de que es posible transferir
mayores recursos econémicos hacia los municipios, como en el
caso del municipio de Ciudad Judrez, Chihuahua, sin embargo, Yy
lo mé&s importante, un auténtico federalismo debe plantearse
desde una perspectiva integralmente democratica que considera a
todos los actores involucrados y no Unicamente responda a

presiones regionalistas y contingenciales como fue éste tltimo

caso.

Otro de los puntos importantes que se trataron a lo largo
del trabajo fue el debate que se ha generado con respecto a las

fuentes prestadoras de los servicios plblicos, es otras palabras
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cémo alcanzar la eficiencia de los mismos, a través de la
privatizacién o de la descentralizacién. Se ha defendido, ésta
dltima alternativa pues se ha visto que la la filosofia gque
prevalece en la direccién del Organismo Piblico Descentralizado
Mu'nicipal de Tlalnepantla, es precisamente aquella que asigna al
Gobierno la "responsabilidad histérica" de la prestacién de los

servicios piblicos. )

En cuanto a la prestacién del servicio de agua potable en
el municipio de Tlalnepantla, pueden advertirse importantes
cambios a dos casi tres afios de que la administracién del
servicio fuera transferida desde el gobierno del Estado al
Ayuntamiento. Pese a las serias deficiencias que el servicio
presentaba, éstas se han ido subsanando paulatinamente. Los
avances han sido mucho m&s rédpidos con respecto a la
organizacién y desempefioc del Organismo, pues de iniciar sus
actividades en 1?93 recurriendo al crédito y al endeudamiento,
para 1995, la’ institucién cuenta ya con una sélida
infraestructura material, administrativa y financiera para
cubrir las necesidades del servicio de mé&s de un millén de

habitantes.

Por otra parte, el mejoramiento del servicio ha sido
resultado indudablemente, de la nueva visién de cambio que han
tenido los funcionarios del Organismo, involucrande a los
generentes como al director, pues estos han disefiado e

implementado un cojunto de estrategias que han perfeccionado

118



considerablemente cada uno de los procesos la institucién.
Entre éstas estrategias, la que m&s resalta es 1la de la
sistematizacién de procesos que ha hecho posible la facturacién
automatica de recibos, un cobro més répido de los mismos, y
estos a su vez, han incrementado el volumen de ingresos, lo gque
ha'servido para ampliar la red de pargque vehicular, pero tembién
para consolidar el equipo y la maguinaria que permita,

finalmente, la construccién de nuevas redes de distribucién y de

desague, asi como el mantenimiento més frecuente de los pozos.

La innovacién destaca como una variable central en el
trabajo desarrollado por el OPDM. Esta innovacién se ha hecho
patente en el disefio de nuevos recibos controlados bajo el
sistema de cé6digo de barras, que permite entre otras muchas
ventajas, tener mayor informacién sobre la situacién de los
usuarios, y en consecuencia mantenerlos regularizados con
respecto al servicio. De esta manera, con un adecuado sistema
de informacién la direccién del Organismo puede tomar mejores y
m&s completas decisiones. Incluso, se corroboré que se requiere
de tan s6lo un tiempo de diez minutos para que la la informacién
actualizada fluya de las diferentes gerencias hasta 1la
direcci6én del Organismo. La facilidad para tener informacién
actualizada es un elemento valioso para atender eficientemente
las necesidades y demandas que 1la poblacién reclama. La
informacién también ha facilitado a la direccién del Organismo
mejores condiciones para negociar con los diferentes grupos de

la comunidad la construccién de obras.
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En cuanto a la organizacién y ellfuncionamiento del OPDM,
éste presenta variaciones fundamentales con respecto a
anteriores formas de organizacién administrativa piblica. La
misma integracién del Consejo Directivo es peculiar. Aunque
éste, est& presidido por el Presidente Muncipal éste tltimo
gu;rda una distancia real en relacién al Director del OPDM.
Esta relacién de respeto.a la autonomia del Organismo es quizé
el elemento més trascendente para que el OPDM funcione
efectivamente. En Tlalnepantla esto ha operado adecuadamente,
sin embargo, hay gque destacar que la voluntad politica de parte
del Presidente Muncipal debe ser real. Por otro lado, 1la
vigilancia del Organismo parece encontrar signos alentadores ya
que ésta funcién descansa en gran parte en la funcién gque
desempefian los vocales, mismos gque provienen de las
organizaciones vecinales, industriales, etcétera, es decir, son
miembros .de la comunidad que perciben o son afectados
directamente por los resultados de los servicios.

De lo anterior, podemos deducir que la gerencia piiblica en
los organismos descentralizados de agua es posible en la medida
que se reunan diferentes condiciones tanto politicas, econémicas
y sociales. Desde el punto de vista de 1las condicones
politicas, los presidentes municipales deben mostrar voluntad
politica para respetar el &ambito de competencias de los
Organismos. Lo que quiere decir principalmente que no deben
imponer sus decisiones ni sus intereses sobre ellos. Deben
permitirles decidir sus propios objetivos y metas. En cuanto a

las condiciones econémicas, la gerencia piblica sers& posible si
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los organismos reciben mayores recursos desde la Federacién,
pues considerando que esta modalidad de descentralizacién es
relativamente nueva, los organismos tienen mayores necesidades
para crear una infraestructura material, humana y administrativa
bésica. En cuanto a las condiciones sociales, no debemos
olbidar que una parte importante de la gerencia piblica es su
tendenciq a la cogesti6én, es decir, a recoger opiniones de los
grupos sociales y agregarlos a sus programas. La eficiencia de
la gerencia piblica a nivel municipal no puede omitir la
participacién social expresada a través de los consejos

comunitarios, organizaciones de vecinos, asociaciones

profesionales, etcétera.

La gerencia piblica no puede recaer simplemente en la
aplicacién de tecnologias administrativas sofisticadas, en 1la
problemitica municipal mexicana el factor politico es también
muy importante, y dentro de éste, la necesidad de una democracia

real es una tarea que no puede quedar pendiente.
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