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INTRODUCCION

Mario Cuomo, gobernador del Estado de Nueva York de 1983 a 1994, en alguna ocasion expresd:"it
is no government's obligation fo provide services, but fo see that they're provided”. En efecto, desde
nuestra perspectiva, el gobiemo no tiene |a obligacidn de proporcionar servicios, pero si vigilar que
éstos sean proporcionados, Esta frase encierra el propdsito y constituye ala vez el eje del presente
trabajo de tesis.

No importando su origen o filiacion ideologica, en el sector gubemamental, a todos sus niveles,
resulta evidente la creciente necesidad de eficientar la labor adminlstrativa, particularmente en el
caso de la prestacion de servicios a |a poblacion.

A raiz de las tendencias contemporaneas que buscan "racionalizar’® el marco de actuacidn del
Estado, y anle una sociedad cada vez mas exigente en la bisqueda y desarrollo de nuevos
mecanismos que le permitan acceder a la satisfacclén de sus Creclentes y complejas demandas,
surge la posibilidad de pensar en altemativas distintas a la forma directa en la prestacion de
servicios, y de manera especial en el ambito de los goblemnos locales.

En el caso de México, es en el espacio municipal de goblemo donde mayores oportunidades
encontramos de poner en praclica una serie de altemativas en la prestacién de servicios piblicos.
Sin embargo, dada la gran heterogeneidad en el grado de desamollo econdmico y social que
presenta la institucién municipal, es menester plantear tales altemativas en relacion a determinadas
caracteristicas, tales que permitan la instrumentacién de las medidas propuestas, en funcion a la
problematica especifica que enfrentan en la prestacion de servicios pblicos.

Particularmente en el Estado de México, la entidad mas poblada del pals, se presenta un
crecimiento constante, no solo en su poblacion, sino también de sus necesidades y problemas. Esta
situacion se hace palente con mayor intensidad en los municipios metropolitanos, por lo que la
oportunidad de desarrollar politicas publicas en el 4mbito de la administracion pablica municipal en
esle senlido, se convierte en uno de los pilares de la accién gubernamental.



De esta forma, el conlenido de la tesis responde a un caracler fundamentalmente de tipo
prescriptivo, al pretender constituirse en una opcion solida para poder ser instrumentada dentro del
nivel municipa! de gobierno.

Asi, el propdsito de la presente investigacion, es la estructuracién de un conjunto de propuestas
tendientes a hacer mas eficaz y eficiente la prestacion de servicios publicos en municipios
metropolitanos del Estado de México.

Para tal efecto, el esquema de la tesis se desarrolia en primer término con un apartado denominado
Consideraciones Generales; en é| se destaca la importancia de analizar las actividades de
prestacion de servicios publicos como una de las expresiones mas significativas, tanto para la
instancia gubemamental, en este caso el gobiemo municipal, como para fa poblacion que los
demanda, De esta forma, se establece un diagndstico general en cuanto a la situacién del municipio
mexicano y en especial en lo relativo a la funcién de prestacion de semvicios plblicos. Cabe
mencionar que dichos elementos constituyen el punto de partida para la determinacion de las
caracteristicas de las propuestas: la premisa de las mismas, aspecto referido a conciliar medios y
fines en la dificil tarea de prestacion de servicios piblicos; su dmbito de aplicacion, delimitacion
sobre el tipo de municipio al que se dirigen las propuestas en funcién a la problematica especifica
que presentan, asl como a las posibilidades reales de !levarlas a cabo; y finalmente la metodologia
de diseilo, elemento que sefiala el enfoque para abordar el andlisis y estructuracidn de las
propuestas. Por Ultimo, se explican las variables manejadas a lo iargo de esta invesligacion,
estableciendo asl criterios para preclsar, de acuerdo a los propésitos de la tesis, qué se entiende
por formas de prestacion y por servicios plblicos; delimilar a los municipios del Estado de México
que cumplen con caracteristicas melropolitanas y, finalmente, definir e! enfoque de politicas piblicas
empleado en la investigacidn y como base para la conformacién de las altemativas que se sugieren.

Para lograr una mayor comprension sobre el contenido de las propuestas, el Capitulo | titulado
Conceptualizacién, pretende brindar los eiementos necesarios a manera de marco de referencia,
sobre diversos principios relacionados en primera instancia con los servicios publicos; en tal sentido,
se examina la naturaleza de los mismos, sefalando como pardmetros de explicacién al Estado y al



conjunte de sus alribuciones y funciones; aspeclos relacionados con la vinculacién entre los
servicios publicos y el interés piblico; asi como elementos sabre la funcién administrativa y su
concrecion como actividad gubernamental en la administracion piblica. Adicionalmente, se
describen algunos aspectos a nivel tedrico proplos de los servicios publicos. En segundo lugar, se
desarrolla un apantado referide al municipio metropolitano dentro del cantexto de una tipologfa, ésto
con el propdsito de precisar las caracleristicas de esta clase de municipos y al mismo tiempo
delimitar el dmbito de aplicacion de las propuestas.

El Capltulo Il denominado Bases juridicas para la prestacién de servicios piblicos municipales
on el Estado de México, se desagrega en cuatro apartados. En el primero de ellos titulado
Comentarios Preliminares, se realza la importancia de revisar los aspectos juridicos que norman la
prestacidn de servicios publicos municlpales en nuestro pais, sobre todo al considerar que se trata
de Ia actuacién del poder pablico de este nivel de goblemo. En este apartado también se aborda la
estructura gubemamental en sus tres niveles: Federal, Estatal y Municipal, asi como las
caracteristicas de los ordenamientos juridicos que regulan y operan para cada instancia. En los
siguientes tres apartados, se plantean en forma especifica las bases juridicas que norman la
prestacion de los servicios piblicos municipales en el Estado de Méxica. Para tal efeclo, se
desarrolia en pimer término el nivei constituclonal (ambito federal y estatal); en segundo lugar se
examina el nivel orgdnico (dmbito estatal) y finalmente el nivel reglamentario (dmbito municipal), Es
importante establecer que el cardcler prescriptivo de la investigacién que se presenta, obliga en
clerta forma a recorrer todas las normas exislentes en la materia que nos ocupa, ya que es
frecuente encontrarse con situaciones de completo desconocimiento por parte de fas autoridades
municipales sobre los aspeclos reguladores de su actuacién como instancia de gobiemo.

Con el Capftulo lil titulado Marco descriptivo sobre ia prestacidn de servicios publicos en
municipios metropolitanos del Estado de México: organizacién y formas de gestién, se
pretende destacar tres aspectos fundamentales: el primero de ellos queda referido a las
caracleristicas de los servicios piblicos, ésto con el propdsito de establecer ef cardcter técnico y
especializa:ié de los mismos. Como segundo punto, con base en |3 tipologfa municipal enunciada
en el capilulo primero, se precisa el ambito de aplicacidn de las propuestas, al definir a cinco



municipios del Estado de México, afines en cuanto a la problemalica que presentan en la prestacion
de servicios publicos, asf como en ciertas condiciones que permiten en determinado momento la
implantacion de las altemativas sugeridas. El tercer aspecto comentado, describe la organizacion y
formas de gestién o de prestacion de los servicios piblicos en su condicion actual; de esta forma, se
eximinan los servicios publicos que son prestados fundamentalmente por el Gobierno del Estado de
México en coordinacién con los gobiernos municipales, asi como los serviclos cuya prestacion se
realiza a través de cada uno de los ayuntamientos en estudio.

El Capitulo IV denominado La propuesta de politicas publicas para la prestacién de servicios
en municipios metropolitanos del Estado de México, contiene la parte medular del trabajo de
tesis que se presenta. En un primer aparlado, se establece la urgente necesidad de favorecer un
cieto cambio en la cultura administrativa hacia el interior de los gobiemos municipales,
particularmente en lo refacionado con la funcién de prestacién de servicios piblicos, a efecto de
promover la mejora en la capacidad de respuesta a las necesidades y demandas de la poblacién, en
términos de eficacia y eficlencia; y al mismo tiempo, proveer de instrumentos que permitan abordar
la accién del poder plblico municipal con esquemas mas racionales en la toma de decisiones. De
esta forma, se plantea el Enfoque de Politicas Piblicas como técnica para estructurar la serie de
propuestas en la prestacién de serviclos plblicos para municipios metropolitanos del Estado de
México, mismas que se verdn a detalle en la parte final del capitulo de referencia.”

En un segundo punto, se sefialan algunos elementos tedricos que aluden al origen, definicidn,
perspectivas y proceso de elaboracién de las politicas pablicas. Cabe decir al respeclo, que por
razones de procedimiento, se presentan por separado eslos aspectos en relacion con la parte
tedricadel primer capitulo; ésto, a efecto de vincular con mayor claridad los aspectos conceptuales y
de cardcler prescriptivo de las diversas atemalivas que aqui se establecen. Asimismo, se precisa la
propuesta metodoldgica en el proceso de elaboracidn de politicas publicas empleada por el autor
cataldn Joan Subirats, como marco de referencia para su conformacion y factible aplicacién en el
ambito de cada servicio publico.



E! tercer apartado, aplica las bases analiticas y procedimentales de referencia para establecer, en
primera instancia, la problematica a nive! general y en cada servicio publico que enfrentan los
municipios metropolitanos del Estado de México para su prestacién, abordandose aspectos sobre su
relevancia publica, pasando por su inclusion en la agenda de actuacion de! poder publico municipal,
para arribar a ciertos razonamientos prescriptivos enfocados hacia la toma de decisiones.
Finalmente, y producto del analisis efectuado, se proponen diversas alternalivas que las auloridades
de cada municipio estudiado, pueden aplicar a efecto de hacer mas eficiente la actividad de
prestacion de servicios publicos. Estas medidas poseen la caracteristica de ser generales en su
conlenido basico, y especificas en cuanto responden a peculiaridades propias de cada servicio
publico, de tal suerte que su instrumentacion resulta factible en términos legales, técnicos,
operativos, de organizacién, y sobre todo tomando como referencia |a pauta fundamental de mejora
de la gestion de fa institucion municipal, basado en el criterioc de que el caracter plblico de los
servicios, no fo da el tipo de institucidn que lo proporciona, sino 1a necesidad colecliva que sustenta
su razén de ser.

Por Ulimo, se presentan las conclusiones de la investigacion, los anexos a la misma, asi como la
especificacion del malerial bibliografico que sirvio de apoyo en su desarrolio.



CONSIDERACIONES GENERALES

Una de las instituciones poalitica-administrativas de fuerte tradicidn en nuestro pals es, sin lugar a
dudas, el municipio.

En este ambito, es de especial inlerés centrarse en un aspecto sustantivo, los servicios publicos,
tos cuales presentan multiples facetas que hacen atractivo su estudio, de entre ellas cabe destacar
que:

o Lacristalizacién de las politicas gubernamentales -a todos los niveles-, se manifiesta en buena
medida a través de la prestacion de sepvicios publicas, y por ello, de su adecuado
funcionamiento dependera el cumplimiento de las metas trazadas.

s Los servicios plblicos representan uno de los principales indicadores del desarrollo de un pafs,
regioén o localidad, por supuesto entendiendo este concepto en un sentido amplio que supone el
bienestar de los gobemados.

o Los servicios publicos reflejan la capacidad administrativa y de accion de las instancias
encaigadas de prestarios -considerando los recursos y la gestion de éstos realizada-, por tanto,
esle espacio es un punto crucial en la bisqueda de mejores formas de acluacion
gubemamental.

o La prestacion de servicios publicos resulta vital en fa relacion entre ayuntamiento y comunidad,
ya que representa el aspeclo visible de la administracion municipal.

En México, a raiz de las modificaciones al Articulo 115 Constitucional en el afio de 1983, la
prestacion de los servicios pulblicos, como una funcién cuya compelencia corresponde al nivel
municipal de goblerno, fue redefinida, pues para los ayuntamientos de nuestro pais dicha actividad
se ha convertido en una tareade gran sfgniﬁcacién politica, social y administrativa.



E! articulo relerido otorga al municipio la potestad para crear, transformar y preslar servicios con
base en cuatro facultades fundamentales: |a conslilutiva, que es la capacidad del ayunlamiento
para establecer, organizar, modificar y preslar los servicios piblicos municipales; la normativa, que
se refiere a la compelencia de! ayunlamiento para elaborar los reglamentos reguladores de su
gobierno, organizacidn y funcionamiento, asi como también las relaciones de los mismos con sus
usuarios, y de éstos con los servicios; la administrativa, que le permite crear en cada caso la
modalidad que adopte su geslién, de acuerdo con el ardenamiento juridico correspondiente; y la
coactiva, que trata sobre la capacidad def ayuntamiento para imponer el uso obligalorio de las
normas que regulan el funcionamiento y operacion de los servicios publicos.

Producto de esta potestad, las auloridades de los 2,412 municipios del pals tienen la gran
responsabilidad de brindar a sus habitantes servicios publicos en cantidad y calidad suficientes, de
tal manera que puedan asegurarles, en la medida de lo posible, mayores niveles de bienestar
social.

Ahora bien, para cumplir con esta responsabilidad, los ayuntamientos requieren de los medios
adecuados (recursos materiales, humanos, técnicos y financieros) para lograr eficiencia y eficacia
en la operacion de los servicios plblicos. Sin embargo, a pesar de que formalmente existen los
mecanismos necesarios para lograr este objetivo, es evidente que todos los municipios del pals -
desde el que sufre de las mayores carencias hasta €l mas desaroliado-, presentan en mayor o
menor grado deficiencias en la prestacién de servicios publicos; de tal suerte que en cualguier
localidad es frecuente escuchar que el ayuntamiento es malo® o que “el presidente municipal no
sirve”, en virtud de que no hay agua potable, porque el rastro no funciona o debido a que el estado
de las’calles es deplorable.

Asl, pese ala posicion privilegiada del municipio para captar de cerca demandas y necesidadesy a
su contacto directo con 1a poblacion, su capacidad de accién es mas bien limitada, Un diagnéstico
minimo general de la situacion del municlpio mexicano nos muestra los siguientes resultados.

[N



e La vida municipal presenta una marcada escasez de recursos de todo tipo; por ejemplo, las
participaciones asignadas a los municipios en el aio de 1994 representaron menos del 4% del
lotal de ingresos publicos nacionales. A esto se agrega Ia incapacidad para generar recursos
propios por las condiciones de infraestructura o por las restricciones normativas.

o Existen grandes limitantes en la capacidad técnico-administrativa y ademdas un excesivo gasto
corriente en las estucturas municipales, lo cual nos habla de un clrculo vicioso de
funcionamiento.

o Elespacio municipal enfrenta serios confiictos en cuanto a la autonomia politica y administrativa
en cumplimiento de su papel, por la fuerte dependencia del gobiemo central y la elevada
injerencia de los goblemos estalales en la reasignacion de recursos.

En cuanto a los servicios publicos existen puntos abandonados. Algunas probables fuentes de
ingresos proplos en ocasiones son dejadas de lado por incapacidad de gestidn, 1a cual, por cierto,
no siempre esta ligada a carencias de personal o recursos, sino a desconocimiento e inadecuado
manejo. Tai es el caso de los ingresos derivados por fa misma prestacién de los servicios, donde
suele suceder que algunos no se cobran, cuando al menos podrfan manejarse cuotas de
recuperacion, mientras que otros permanecen sin actualizacion.

En relacion a las formas de prestacién, se presenta una tendencia marcada entre los ayuntamientos
del pals hacia 1a prestacién directa que acarrea generalmente mayores costos de operacion,
olvidando que existen otros mecanismos o alternativas de prestacion, como pudieran ser la
concesién o la creacion de organismos descentrafizados, sélo por cilar algunos ejemplos.

Con base en la exposicidn de la problematica municipal, se pueden destacar algunos “puntos
criticos” para la prestacion de los servicios publicos:

o Pese a sus problemas, los municipios asumen directamente la prestacién de sus serviclos,
dejando en segundo término otras formas de gestion. Esta situacidn es preocupante si se piensa



en la urgenle necesidad de otorgar mejores respuestas a los ciudadanos, a la cua pareceria
oponerse cierta cerrazén en la busqueda de nuevos caminos, que por ofro lado, han demostrado
su viabilidad dentro de distintas realidades municipales.

o La fuerte dependencia de las participaciones federales sigue siendo una conslante de los
gobiemos locales que.reduce sensiblemente los mdargenes de actuacién de las autoridades
municipales. Sin embargo esto no debe paralizar al municipio, sino impulsarlo a buscar por un
lado altemativas para incrementar sus ingresos por concepto de prestacién de servicios, y por
otro, optimizar su funcionamiento. Eslo reviste singular importancia, pues existen experiencias
municipales que demuestran la factibilidad de pensar en servicios autosuficlentes e incluso
rentables aun en municipios con poco desarrollo.

» Por lo general, se destaca como el principal obstaculo para la prestacion de los servicios a la
limitacién de los recursos, sobre todo financieros, pero también es importante considerar
aspectos como la falta de personal calificado, deficiencias administrativas y hasta situaciones
como [as dificultades técnicas para la prestacién de tal o cual servicio. Mucho se ha dicho sobre
Ia falta de dinero para ejecutar acciones, que en cierto sentido parece ser un hecho ampliamente
reconocido; pero cabe preguntarse si es vélido arglir recurentemente la misma juslificacién, y
aunque es necesaria a corto plazo una reforma que procure la autosuficiencia financiera del
nivel municipal de gobiemo, esta medida parece ser mas complicada en su instrumentacion, por
lo que bien pudiera conltrarestarse dicha situacidn con acciones de otro tipo, concretamente
bajo el disefio de esquemas adecuados en la p{estaciOn de servicios publicos.

Como se observa, los problemas son graves, pero al mismo tiempo exigen de los gobiermos
municipales una accion inmediata; es necesano pues, construir opciones sobre las limitaciones.

Estas opciones -en tanto constiluyen en sf las propueslas de este lrabajo de tesis-, contienen tres
parametros o elementos fundameniales a considerar: [a premisa de las propuestas, su dmbito de
aplicacién y la metodologia del diseffo.



El primer aspeclo se refiere a la vinculacién entre el fin ilfimo de los servicios publicos, que consiste
en satisfacer necesidades generales promoviendo con ello incrementar la calidad de vida de la
poblacién, y la mejor forma de procurarlos, tanto desde el punto de vista de la optimizacion de
recursos como el de una sana politica municipal en fa prestacién de los servicios. En ofras
palabras, el fin pimordial de la equidad y el bienestar colectivo debe resultar el eje gufa, y al mismo
tiempo, debe ceder espacios a la bisqueda de la eficiencia, 0 de lo que en Ia literalura
especiaizada anglosajona se conoce como el "best way" dentro de ciertas acciones concrelas.

El objetivo de un mejor funcionamiento no se opone al sentido de lo publico, pero en esta relacion
debe existir el predominio de la "misién de los servicios® ante olros criterios. Este predominio
significa otorgar mayor peso al objetivo, pero de ningin modo justificar las ineficiencias en el
proceso de €jecucion, Al respecto es importante subrayar dos aspeclos:

1. Los servicios, como un proceso que pretende lograr la satisfaccion de necesidades de una
determinada poblacidn, son susceptibles de ser enfocados y tratados bajo cnterios de eficiencia,
eficacia y sobre todo de satisfaccidn del cliente. Todo esto no se opone lajantemente a la dplica
gerencial de la eficiencia, eficacia, rentabilidad y calidad.

2. Sin embargo, el caracter pablico de los servicios municipales obliga a pensar en los factores
politicos presentes en las decisiones, en la orientacion de la participacion gubemamental y en la
salisfaccion de las necesidades de los ciudadanos bajo un marco de equidad.

Por otra parte, el &mbito de aplicacion tiene su base en la relacion que se presenta entre el volumen
de necesidades publicas a satisfacer y la capacidad real y efectiva de respuesta de los gobiemos
municipales. En esle punto cabria detenerse brevemente para establecer que el municipio
mexicano se caracleriza por una gran helerogeneidad en cuanto a niveles de desarollo
socioecondmico, capacidad financiera y formacién cullural, entre otros factores, lo que hace
imposible el disefio de politicas para Ia prestacién de servicios piblicos de aplicacion general.



En este sentido, el municipio de tipo melropolitano presenta elementos peculiares. Esta clase de
municipios tienen la particularidad de concentrar grandes grupos poblacionales asf como amplias
2onas con un nimero importante de industrias y comercios, generando de esta forma una gran
demanda en servicios, y que pese a los grandes recursos con que cuentan -en relacion a
municipios con menos desarrollo-, las necesidades a satisfacer siempre serdn superiores a los
recursos disponibles. A esta serie de caracteristicas, habria que agregar et hechode que al proceso
de crecimiento de esta clase de localidades, ha contribuido enormemente el fendmeno de
inmigracién hacia las areas metropolitanas, provocando problemas adicionales como los
asentamientos humanos irregulares, el desorden urbano y la falta de planeacion.

Al mismo tiempo en que la demanda de serviclos pUblicos es creciente, por otro lado, los municipios
metropolitanos, en relacion con municipios de menor desarroflo, cuentan con personal mas
capacitado, con estrucluras administrativas especializadas y con mayor presencia politica en el
ambito estatal que les corresponde. Eslos factores en conjunto favorecen la implementacion de las
diversas medidas (allemativas) que se proponen, cuyo propésito fundamental es el de brindar
servicios publicos con mayores y mejores niveles de cobertura y calidad, promoviendo
paralelamente una eficiente administracion de los recursos municipales.

Con este planteamiento basico, cabe deslacar que el fenémeno de conurbacion de algunos
municipios de! Estado de México en relacion con el Distrito Federal, resulta un excelente patron
para analizar y proponer altemativas de solucion al cada vez mas complejo problema en la
prestacién de servicios publicos.

Por ultimo, la metodologia del disefio de las propuestas, toma como punto de partida el hecho de
que la legitimidad de la accion de los poderes publicos -incluyendo por supuesto el nivel municipal
de gobiemo-, se basa hoy mas bien en su capacidad de dar respuesta a las demandas de los
sectores implicados en sus ambitos de aétuaclén. que en su tedrica legitimidad ideoldgica o de tipo
juridico; al respecto, el analisis de politicas plblicas constituye un buen camino para plantearse la
mejora en el funcionamiento y en las prestaciones de la administracion plblica en todos sus
niveles.



Este enfoque que se propone para hacer mas eficiente la prestacion de servicios pablicos
municipales, parlicularmente en aquellos de tipo metropolitano, tiene, en relacion con olras
perspectivas de tralamiento que resultan un tanlo limitadas, una doble ventaja: por un lado el
enfoque constituye una vision méas "fiel” en cuanto al lrabajo descriptivo de {a realidad politico-
administrativa de la vida municipal, facilitando asi el seguimienlo de los procesos de elaboracion y
desarrollo de los programas de la actuacion publica, referido en este caso a la prestacidn de
servicios publicos y el entramado de aclores que intentan influir en los mismos. Pero también en el
terreno prescriptivo, las aporlaciones de este trabajo pueden ser uliles empleando el aparato
instrumental que se describira en el capitulo IV.

En este sentido, la perspectiva de esla propuesta que abre el andlisis de las politicas publicas
puede resultar no sélo promeledora sino ampliamente recomendable, al combinar una mentalidad
de mejora de la gestion aplicada a la actuacion del nivel municipal, con una plena conclencia de fas
particularidades propias de! sector publico,

Finalmente, cabria hacer las siguientes precisiones sobre el trabajo que se presenta.

Por Formas de Prestacion debe entenderse al conjunio de modalidades que puede revestir 1
accion de suministrar, proveer o proporcianar los servicios publicos a nivel de municipio. En ofras
palabras, las formas de prestacion constituyen la manera en que la administracion pibiica municipal
procura la salisfaccion de necesidades colectivas plasmadas en servicios publicos. En este sentido,
debe tomarse en cuenta que como Se trala de la acluacién de los poderes publicos, toda
determinacion emanada de éstos se circunscribe al marco legal correspondiente, que en este caso
se refiere a las bases juridicas que regulan los mecanismos organizativos (directos e indireclos)
para la adecuada prestacion de los servicios, asi como al modo explicilo por el cual la
administracion publica municipal "garantiza® el suministra de alglin servicio piblico en particular.

Los Servicios Publicos son lodas aquellas actividades técnicas que pueden prestarse en forma
directa o indirecta por parte del ayuntamiento (drgano colegiado de maxima autoridad dentro del
municipia), y que tienen por objeto asegurar de manera permanente, general, regular y continua la



satisfaccion de necesidades coleclivas. Con esta referencia, el presente trabajo contempla los
servicios publicos que fa Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos determina que son
de compelencia municipal, asi como ofros que de manera adicional sefiala la Ley Organica
Municipal del Estado de México.

Los Municipios Metropolitanos corresponden a una configuracién personal basada en ciertos
elementos o calegorias analiticas que sirvieron para identificar, y al mismo tiempo tipificar en este
caso, a cinco municipios del Estado de México, que dada la problemalica que enfrentan en la
prestacidn de sus servicios plblicos, cumplen con las caracterfsticas necesarias para llevar a cabo
las propuestas contenidas en el capitulo 1V, estos municipios son: Ecalepec, Naucalpan de Judrez,
Nezahualcoyotl, Tlalnepantla de Baz y Toluca. Los cualro primeros pertenecen a la denominada
Zona Metropolitana de la Ciudad de México y el Ultimo corresponde a la capital del Estado de
México.

El Enfoque de Politicas Publicas debe entenderse con un doble propésilo. En primer término
constituye la base para analizar con elementos tedricos los productos de la accién publica a nivel
local, y a [a vez relacionarios con el complejo dmbito de acciones e interacciones entre actores
sociales e instituciones plblicas. En segundo lugar, se establece como un punto de partida para el
disefio de esquemas decislonales relacionados a la propia funcidn publica; en otras palabras, este
enfoque debe ser referido a la reconstruccion de acciones u operaciones que conducen a la
definicién de un problema y al intento de resolverlo. Un problema entendido como la insatisfaccién
relativa a una demanda, una necesidad o una oportunidad de intervencion publica, aplicada, en
este caso, al nivel municipal de gobiemo, y dentro de éste, a municipios con caracteristicas
metropolitanas en el Estado de México.



CAPITULO |

CONCEPTUALIZACION

1.1. Naturaleza de los Servicios Publicos.

La determinacién de la naturaleza de los setvicios publicos debe enfocarse primordialmente bajo
dos Opticas. La primera de ellas, consisle en |a ubicacién de esta actividad dentro de un orden
politico y sacial, de ahl que sea necesario acudir a los parimetros de la naturaleza misma del
Estado y de las atribuciones y funciones que emanan de éste. En segundo lugar, se trata de
examinar cémo es que el propio Estado, bajo un tipo de organizacién especial y producto de una
necesidad colectiva, asume la realizacién de cierlas actividades que tienden a la salisfaccion de
tales necesidades y que dan como fesultado la prestacion de servicios publicos.

1.1.1. El Estado: Sus Atribuciones y Fu'nclonos.

Todo estudioso de ia ciencia politica sabe que existe mas de una definicion de Estado. Sin
embargo, para efectos del presente capitulo, es necesario partir desde el angulo tedrico en el que
el término “Estado® pretende designar, de modo general, la organizacién politica de un pals.

Desde esta base, es decir, de la consideracin en primera instancia del Estado como una
abstraccion, es aceptable el planteamiento tradicionalmente difundido por gran parte de la doctrina
que considera que el Estado consta de tres elementos: el territorio, la poblacién y el gobierno.

El territorio es a porcidn geografica sobre la cual se asienta la poblacién y dentro de la cual se
ejerce el poder. Como ambito de validez normativa, el territorio aparece como un concepto que es
propio de la dogmatica jurfdica, pero no de la ciencia palitica.

La poblacién es el conjunto de personas que se aslentan en el territorio y sobre las cuales aclia el
poder. En este sentido, 1a poblacion -el pueblo- no esta constituida por un conjunto indiscriminado



de personas, sino que surge como una unidad, impuesta por la idea de un ser comdn, y presidida
por 13 existencia de un fin que también es comun.

Por Ultimo, el gobiemo, en su acepcion mas simple, se constituye como el conjunto de personas
que ejercen el poder politico, 0 sea que determinan la orientacién politica de una cierta sociedad.
Este poder, es un peder de mando supremo sobre todos los individuos, cuya organizacion juridico-
politica se regula por medio de un ordenamiento fundamental, que es fa Constitucion, el Estatuto o
la Carta establecida para ese fin.

Bajo esta perspectiva, se debe aceptar necesariamente que el fin del Estado no puede ser otro que
procurar €l bien comin, que Se traduce no sélo en un bienestar general, extendido a toda la
comunidad objetivamente considerada, sino que alcanza también a cada uno de los individuos que
1a componen, de modo que éstos lleguen a concretar su completa realizacion, sobre 1a base de una
vida adecuada en sus aspectos materiales,

El bien comiin es pues, una idea final de justicia que se procura plasmar y ejecutar teniendo en
cuenta los intereses generales y los individuales, en cuanto ambos son compalibles y deben
complementarse. El logro de esa finalidad de bien comin, asfi entendida, es la que realmente
legitima el poder y su ejercicio por encima de cualquier legitimacion formalista, que sélo atienda a
los modos como se establece y se origina.

1.1.1.1. Las Atribuciones del Estado.

Si el Estado surge como una abstraccion, la presencia de los elementos integrativos que lo
componen y su comprension en una nocidn general, lo hacen aparecer como una persona moral, a
{a cual es menester que el ordenamlento positivo le otorgue una personalidad juridica, que le
permita actuar en la orbila normaliva como un centro imputable de derechos y obligaciones, tanto
en su faz interna, como en sus vinculaciones constantes y permanentes con los individuos hacia los
cuales su accionar se dirige. El Estado tiene asi una personalidad juridica fundada en la realidad
social que ofrece.



Tenemos pues que el Estado, para alcanzar los fines que dan razdn a su existenciay satisfacer al
mismo tiempo las necesidades manifestadas por el grupo social, para lograr, como ya se dijo, el
bien comun, realiza un conjunto de actos maleriales y juridicos, operaciones y lareas en virtud de
las atribuciones que la legislacidn positiva le otorga, donde el otorgamiento de dichas atribuciones
obedece a la necesidad de crear juridicamente los medios adecuados para alcanzar los fines
eslalales.

Para hablar ahora de lo que son, en esencia, las "Alribuciones del Estado®, tomaremos como
referencia 1a obra de Gabino Fraga.) Este autor considera en primera instancia, que tal
denominacion tiene otras expresiones tales como las de "derechos”, "facultades”, "prerrogativas",
*cometidos” o "competencias’ estatales. Sin embargo, el t{érmino "alribuciones” parece ser el més
indicado, tanto porque su connotacién gramatical es adecuada e inequivoca, como porque con ella
no se prejuzga sobre otros prablemas propios de |a teoria del Estado y por tanto puede aplicarse
cualquiera que sea la organizacion politica y estructura de los diversos lipos de Estados
contemporaneos.

Las alribuciones son medios para alcanzar delerminados fines, por fo tanto es natural que e
nimero y extension de aquéllas varlen al cambiar éstos. De este modo existen diversos criterios
para fijar unas y olras. Histéricamente, las atribuciones del Estado han variado de acuerdo a ciertos
postulados. En primera instancia, el Estado postmercantilista sélo se concretaba al mantenimiento y
proteccién de su existencia como entidad soberana y a la conservacion del orden juridico material
en tanto que es condicion para el desarrollo de |as actividades de los particulares y el libre juego de
las leyes sociales y econémicas: "Estado gendarme”,

A pesar de esta concepcitn, el Estado asumia atribuciones compatibles con la libre actividad
privada, sobre todo en aquellas aieas necesarias para la satisfaccidn de necesidades colectivas.
Este proceso ha ido avanzando al producirse como consecuencia del modelo liberal, un desajuste
en la vida social que se ha agudizado por una serie de factores, como son el aumento de la
poblacién, los progresos de orden técnico, y la ostensible desigualdad de fas clases sociales.

! Fraga, Gabino: Derecho Administrativo; EA. Porria, México 1979, pig. 13.19.



En este momento, comprobado que el individuo no ha sido capaz de satisfacer las necesidades de
Ia colectividad, se ha desarrollado una tendencia intervencionista en la que se considera que el
Estado, respelando buena parte de la actividad privada, va imponiendo a ésta restricciones o
limitaciones para armonizarias con el interés general; va creando servicios piblicos y encaminando
su acluacién con el fin de estructurar Ia sociedad de acuerdo con un ideal de mayor igualdad:
*Estado social de derecho”.

Gabino Fraga, considera que las atribuciones que se han venido asignando al Estado se pueden
agrupar en:

a) Atribuciones de mando, de policla o de coaccidn que comprenden todos los actos necesarios
para el mantenimiento y proteccién del Estado y de fa segunidad, salubridad y orden publicos.

b) Atribuciones para regular las actividades econdmicas de los particulares.

¢) Atribuciones para crear sefvicios publicos.

d) Atribuciones para intervenir mediante gestion directa en la aclividad econémica, cultural y
asistencial del pals.

Como resulta evidente, las atribuciones del Estado se encuentran Intimamente vinculadas a las
relaciones que en un momento dado guardan el Estado y los particulares, ya que las necesidades
individuales y generales que se presentan en toda colectividad se satisfacen por la accion del
Estado y por 1a de los particulares.

La doctrina ha distribuido las atribuciones del Estado respecto de los particulares en las siguientes
categorias:

a) Atibuciones del Estado para reglamentar la actividad privada. En esle caso, si el Estado
interviene regulando juridicamente esa aclividad, es porque los intereses individuales necesitan ser
coordinados a fin de mantener el orden juridico.



b) Atribuciones que tienden al fomento, limitacion y vigilancia de la misma actividad. La intervencion
del Estado realizando esle tipo de atribuciones tiene también el propdsito de mantener el orden
juridico, pero a diferencia del primer caso cuyo fin es el de coordinacién de intereses individuales
entre si, 1as de ésla tienden a coordinar esos intereses individuales con el interés pablico,

¢) Alribuciones para suslituir total o parcialmente a la actividad de los particulares o para
combinarse con ella en la satisfaccion de una necesidad colecliva. Respecto de esta categorla de
atribuciones, las tesis liberales sostienen que el Estado no se encuentra en condiciones de realizar
actividades del orden econdmico, porque su organizacién misma se lo impide y por la naturaleza
palitica de su estructura. De este modo, la doctrina liberal tolera, excepcionalmente, la sustitucion
de! Estado en el caso en que la actividad sea tan general, de tal magnitud o tan desprovista de una
compensacion adecuada, que no hay empresa privada que pueda interesarse en realizarla. En
cambio, las tesis estalistas en general, consideran que no hay ninguna razén de esencia que
impida que e! Eslado se organice en las empresas que sustituyan a los particulares en forma
semejante a éstos, de tal modo que en determinadas actividades de interés general, el Estado
puede constituirse en empresaro.

1.1.1.2. Las Funciones del Estado.

Intimamente relacionado con el conceplo de atribuciones de! Estado, encontramos el de funciones
| del mismo. E! concepto de alribuciones comprende el conlenido de la actividad del Estado; es lo
que el Estado puede o debe hacer. E} conceplo de funcitn se refiere a la forma de la actividad del
Estado. Las funciones constituyen la forma de ejercicio de las alribuciones, ademas que no se
diversifican entre si por ! hecho de que cada una de ellas tenga contenido dilerente, pues todas
pueden servir para realizar una misma alnibucion. Todo este accionar del Estado, no obstante su
propla multiplicidad, puede dividirse en tres grupos esenciales que de un modo general se resumen
en;

a) Los aclos y procedimientos que procuran alcanzar el establecimiento de las normas a que
deben ajustarse los integrantes de la comunidad, éstamisma, en su estruclura orgénica y dinamica,



y aquéllos y ésta en cuanto a las relaciones que pueden establecerse entre ambos.

b) Los actos y acciones por los cuales se Hleva a cabo la decisién concreta de los conflictos
interindividuales que pueden suscitarse entre los individuos o entre éstos y fa comunidad
organizada.

c) La ejecucion concrela directa y continuada de las medidas que son convenientes para satisfacer
todas las necesidades que resultan de la vida en comin o que son propias de los individuos, en
cuanto éstas se vinculen con la existencia o la vida en comin o simplemente pueden ser
alcanzadas, como tales, por este medio.

Estos tres grupos en que se divide la aclividad del Estado, son los que han dado origen a las tres
formas que tradicionalmente se han recanocido coma *Funciones del Estado®, estas son: la Funcidn
Legislativa, la Funcién Jurisdiccional o Judicial y la Funcién Administrativa, respectivamente. Este
planteamiento se identifica a su vez con lateoria de la "Divisién de Poderes® .2

Es importante sefialar que es inherente a cada una de las funciones del Estado, la existencia y el
ejercicio de determinadas potestades que le son propias, asf como la presencia de un contenido
que también es propio de cada una de ellas, que no permanece inalterable, sino que varia en el
tiempo, segun las exigencias y necesidades a las cuales debe aplicarse.

1.1.2. El Interés Publico y los Serviclos Piblicos.

Ya se examind en una primera parte al Estado, al conjunto de sus atribuciones y a las funciones
derivadas de aquéllas. A continuacion se comentara por un lado, como es que a partir de una
necesidad colectiva manifestada en un interés publico, se promueve que dichas necesidades sean
satisfechas directa o indirectamente por la accién estatal a través de la realizacidn de la funcion
administrativa; y en segundo 1émino, veremos la manera concreta que €l Estado adopta como
organizacién para satisfécer €sas necesidades colectivas.

? Para una mayor comprension de este punto, se puede recurrir al texto de Fraga, Gabino...Op. Cit. pig. 28.
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Todo servicio publico, para ser tal, debe estar Jirigido a la salisfaccion de una necesidad de interés
general, o mejor dicho, de inlerés publico.

Hector Escola® emplea la expresion “interés publico® porque con ella se viene a precisar. a) la
exislencia de un interés,, un provecho, utilidad o valor que en si tiene una cosa, una conveniencia
o necesidad, en el orden material o moral; y b) la condicién de que ese inlerés sea un inlerés
publico, y no cualquier olro, siendo piblico aqueilo que pertenece o se refiere al pueblo, a los
vecinos, lo que se vincula con la poblacion en sentido lato, De tal modo, el interés plblico es la
suma de una mayoria de inlereses individuales coincidentes, personales, direclos, actuales o
eventuales, y, de igual modo, el resuliado de un interés que surge de la vida en comunidad; asi, el
servicio publico esla siempre destinado a satisfacer un interés publico siendo esta la razon y el
motivo de su creacién como tal,

Asi, la finalidad general de los servicios plblicos es 1a de procurar 1a atencion de necesidades que
originan prestaciones dirigidas a los particulares, individualmente o en su conjunto, que como ya se
dijo, son de intenés publico y sirven al bien comn.

E| autor referido, affade que si bien es clerto que las necesidades que se procura alender con el
sefvicio publica son, en relacion con cada sujelo, ocasionales 0 petiddicas, si se considera el
conjunto de individuos que componen un grupo social determinado, tales necesidades aparecen
como si fueran permanenies o como si se produjeran sin inlerrupcion, ya que siempre existira un
individuo o un conjunto de individuos que requiera su satisfaccion. Por su propia indole, si esas
necesidades dejaran de ser alendidas o lo fueran de modo inadecuado o incomplelo, se produciria
un resuliado que no sblo alectaria el interés de cada individuo en particular, sino que también se
produciria una perturbacion en lodo el grupo social, afectando asl el interés publico.

De lo anteriormente expuesto y retomando los planteamientos comeniados en el punto precedente,
cabe anadir que el Estado debe procurar garantizar la prestacion de los servicios que atienden tales
requerimientos de manera conlinuada. La accion estatal en relacién con la prestacién de servicios

3 Escola, Héctor : Compendio de Derecho Administrativo; Ed. Depalma, Buenos Aires 1982, pig. 427,
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publicos, se convierte en un prablema de oportunidad, conveniencia y eficacia, existiendo servicios
que sdlo pueden ser prestados directamente por el Eslado, otros que pueden serlo de manera
indirecta o bajo el control activo del Estado, y por Ullimo, otros que pueden y aun deben
mantenerse en manos privadas.De esta forma, los servicios publicos aparecen como prolongacion
o modalidad especial de la accion adminisirativa, que como tal, tiene por finalidad la salisfaccion de
las necesidades coleclivas y |a oblencion de los fines propios del Estado.

1.1.2.1. La Funcion Administrativa,

La diversidad y variedad que puede revestir la aclividad o funcién administrativa, abarca actos y
acciones que suelen lener un sentido y contenidos diferentes, por lo que su conceptualizacion
aparece con clertas dificultades para su concrecién, De este modo, parte de la doctrina se basa en
una definicion de ia funcidn administrativa partiendo de criterios excluyentes, argumentando que
ésta comprende toda la actividad det Estado que no €5 legislacion ni del orden judicial.

Otra parte de la doctrina, para precisar el concepto y dimension de la funcidn administrativa, ha
partido del examen de su finalidad propia, entendiendo que ia funcion administrativa ... es la
deslinada a la creacion de situaciones juridicas de derecho subjetivo, realizadas para asegurar o
llevar a cabo el funcionamiento de los servicios publicos”.¢

Desde un punto de vista subjetivo, sé ha querido establecer que la funcion administrativa esta
integrada por aquel conjunto de aclos y acciones que conslituyen la actividad que cumple el poder
ejecutivo 0 que es realizada por dicho poder.

Existe lambién el conceplo de la funcién administrativa basado en un crilerio material u objetivo,
que por cierlo es el mas difundido y aceptado. Bajo este punlo de vista, se reconoce la presencia
de funciones administrativas no s6lo en el poder ejeculivo sino también en los oltos poderes del
Estado, sefalando que !as notas que concurren a caracterizar a la actividad administrativa y

¢ Escola, Hector... Op. Cit. pag. 13. El autor hace referencia a los plante:mientos del traladista francés Leon
Duguit.
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permiten diferenciarlo de la legislativa y judicial, son la concrecidn, la inmediatez y la continuidad de
ella, a lo que debe aiadirse que se trata siempre de una aclividad practica, normalmente
espontanea y que procura la realizacion efectiva de los cometidos estatales.

Otra tendencia para precisar €l concepto de la funcién administrativa es considerar la aclitud
especial que el Estade adopta para reallzarla. A este respecto autores como Laband, opinan que "la
administracidn pablica es |a accién del Estado™, contraponiendo a la legislacién que es la voluntad,
y a la jurisdiccion que es el pensamiento del Estado. La administracidn, sostiene el autor, no
solamente ejecuta, sino que también estd encargada de proteger a la pablacion y el territorio del
Estado y de conservar el bienestar matenial y moral del pueblo.

Esta Ultima conceptualizacién de la funcion administrativa a nuestro parecer no es suficiente, sin
embargo, si es tit para entender el propdsito central de esta parte del estudio, que es el de analizar
de dénde emanan la organizacidn y realizacidn de servicios publicos.

Para concluir con este apartado, diremos que tradicionalmente la doctrina® distingue tres
modalidades diferentes de la accién administrativa.

La primera es |a actividad'jurldlca de la administracion, que tiene lugar cuando esta utiliza, para
alcanzar su comelido, los medios e instiluciones previstos en el derecho vigente. La actividad
juridica, realizandose mediante una accién que se concreta a la aplicacién prctica y directa de las
normas juridicas, y que es por tanto, heterénoma y subordinada, no debe confundirse con la
potestad reglamentaria o legislativa de !a administracion, la cual, al contrario, aparece como una
actividad auténoma dentro de su limitada esfera de accidn, y que se concrela en una creacion
normativa por la cual se disponen o establecen normas de derecho.

La segunda modalidad de la actividad administrativa es la llamada actividad técnica, que es aquella
en la cual la administracién utiliza, en el desempeiio de su cometido, los medios técnicos a su

3 Definicién citada por Fraga, Gabino... Op. Cit.pag. 58.
® Escola, Iéctor... Op. Cil. pag. | 7. EJ aulor hace referencia a los planteamientos de Presutti.
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alcance para |a realizacion malerial y practica de delerminadas acciones. El acto técnico concrelo
es un acto malerial objetivo, cuya finalidad en sentido estricto, es la satisfaccion de una necesidad
colecliva, que es llevada a cabo por quien aclta con el caricler de agente de la administracion.

La fercera modalidad de fa actividad adminisirativa es aquella designada como “actividad
administrativa propiamenie dicha®, y que consiste en la eleccion, obtencidn y uso de lo medios y
procedimientos mas eficaces para fa satisfaccién de los fines del Estado; se {rata de una acclon de
caracter intelectivo, por la cual, frenle a una necesidad publica o una finalidad del Estado, la
administracidn examina, determina y emplea los medios juridicos y técnicos necesarios para
alcanzarios.

La aclividad administrativa no obstante su amplilud, es una funcién que reconoce ciertos limiles,
puesto que la adminisiracidn publica debe acluar siempre “secundum legem', es deci,
subordinandase al derecho. Los limites de fa actividad administrativa pueden hallarse establecidos
tanto en interés pablico como en inlterés privado, o sea de los administrados.

Las limitaciones fijadas por razones de Interés publico pueden resultar de normas juridicas (leyes
en senlido material o formal), cuye conjunto constituye el lamado 'blggque de la legalidad”, que
regulando la organizacién administrativa y el contenida de los actos o el procedimiento que se debe
segquir para dictarlos, dan lugar a ia aclividad reglameniada de la adminisiracién; o de normas
juridicas, que respondiendo a exigencias polfticas o écnicas determinan el mérilo, la conveniencia
y la oportunidad del accionar administrativo, configurindose asl la actividad discrecional de la
administracion, en {a que ésla se mueve con mayor liberlad de eleccidn y decision, pero sin
desconacer ni transgredir el orden jurfdico vigente, de este modo, !a adminislracién debe actuar
siempre teniendo en cuenta las exigencias y necesidades del interés piblico.



1.1.2.2. La Administracion Pablica.

Independientemente de los crilerios doctrinales” que se han vertido por diversos estudiosos de la
administracion publica, para los propositos del presente estudio, baste afirmar que la salisfaccion
de los intereses colectivos por medio de |a funcion administrativa se realiza fundamentaimente por
el Estado. Para ese objelo, éste se organiza en una forma especial adecuada sin perjuicio de que
otras organizaciones realicen excepcionaimente ia misma funcién administrativa.

Esa organizacion especial es la Administracion Piblica, que desde una dptica formal, debe
entenderse como "el organismo publico que ha recibido del poder politico la competencia y los
medios necesarios para la satisfaccion de los intereses generales' Desde el punto de vista material
es, "la aclividad de esle organismo considerado en sus problemas de gestion y de existencia
propia, tanto en sus relaciones con otros organismos semejantes, como con los particulares para
asegurar la ejecucion de su misién*.9

De lo expuesto lineas ariba, puede establecerse que la administracién piblica cumple con dos
cometidos: en primer término, producto de fa funcién administrativa, se erige como la actividad
concreta que procura ef logro de los fines del Estado; y en segundo lugar, la administracién publica
es la aclividad practica que tiene por objeto |a satisfaccion de necesidades colectivas plasmadas en
un interés publico promovido por el grupo social, y que encuentra como .una de sus maximas
manifestaciones, la atencién de tales necesidades a través de la organizacion y prestacion de
servicios publicos,

" En Ia obra ya citada de Escola, aparecen explicados tres criterios doctrinales basicos que tratan de
establecer In naturaleza de la administracién publica. Como el propdsito de este trabajo es sentar las bases
para la comprension de la naluraleza de los servicios publicos, sélo se remitird a sehalar el concepto de
administracién publica que sirva a dicho fin.
: Definicién citada por Fraga, Gabino... Op. Cit, pig. 119.

Ibid.
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1.2, Servicios Publicos: Aspectos Generales.

Dentro de la teoria de la administracidn publica, se suele dividir las funciones de la administracion
federal, estatal y municipal, en sustantivas y adjelivas. Las funciones sustantivas corresponden al
campo en que se desarrolia la accidn bdsica de un ente, mientras las funciones adjetivas son los
recursos o medios de que se vale la administracién para alcanzar sus fines.

En el émbito municipal, la prestacién de servicios pablicos constituye la mas tipica manifestacién de
funcidn sustantiva dentro de la administracidn.

t.2.1. Definicién y Principios.
1.2.1.1, Definicion,

De entre las diversas definiciones de lo que es un servicio plblico, es de destacarse la que nos
presenta Héctor Escola en su obra ya comentada. Este autor plantea una definicion de servicio
publico que nos parece muy complela ya que incluye los elementos integralivos de la nocién de
servicio publico. Para el autor referido, el servicio publico "es aquella actividad de prestacion que es
asumida por la administracion publica, en forma directa o indirecta, a fin de alender a la satisfaccion
de necesidades de interés publico, bajo un régimen especial, predominantemente de derecho
plblico", 10

A partir de esta definicidn se pueden delerminar diversos elementos de la misma:

a) El servicio plblico debe consistir en una aclividad de prestacion, de cualquier tipo que sea, es
decir, una actividad que tiende a otorgar a otros un servicio, una ventaja, un beneficio, un bien, efc,
de cualquier naluraleza, sin que puedan imponerse limitaciones a fa decisidn de la administracién
publica de cumplir esa actividad bajo la forma de un servicio piblico.

" gscola, Héctor... Op. Cil. pig. 435-436.
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b) La aclividad en que consista el servicio es asumida por 1a administracion publica, lo cual implica
que debe existir una decision en 1al sentido, adoptada por los medios que sean conducentes para
ello, decision estatal que debe ser expresa y concreta.

¢) La administracion publica puede cumplir 1a actividad en que consista el servicio pablico por si
misma, es decir, en forma directa o bien indirectamente, por medio de concesiones otorgadas en
favor de cualquier persona, de existencia visible o ideal, o incluso una persona publica estatal,
requiriéndose Gnicamente, respecto de las personas privadas de existencia ideal y de las personas
publicas, que tengan capacidad o compelencia para poder actuar como concesionarios.

d) El servicio plblico debe siempre estar previsto para atender a la satisfaccidn de necesidades de
interés publico, debiéndose entender la expresion "necesidades” en su sentido mas amplio, y e
concepto de “interés plblica®, por lo planteado en el subcapitulo precedente. Es indistinto, en el
caso de que esas necesidades de interés puiblico sean para la poblacién en su conjunto, o para
individuos especificamente determinados.

e) El servicio publico, por Glitimo, se presta conforme a un régimen especial, que le es propio y que
permite diferenciarlo de otras actividades administrativas, cuyos principios, como en seguida se
comentara, son su generalidad, uniformidad, igualdad, conlinuidad, regularidad y obligatoriedad;
régimen que debe ser predominantemente de derecho publico, y por ende exorbitante del derecho
privado, no sdlo por aplicarse a una aclividad administrativa especifica, sino lambién por asi
imponerlo el predominio del interés pablico comprometido en la prestacion en que consista el
servicio. Ello no implica, como es natural, que en cierlos casos puedan aplicarse también principios
y técnicas proplos del derecho privado.

Cabe precisar que la definicion que se ha presentado es de carécter general, y por lo tanto
aplicable a cualquier clase de servicio piblico. En el desarrollo del presente trabajo, cuando se
afiade al término "servicio publico® el adjetivo de "municipal”, se hace referencia inicamente al nivel
gubemamental que organiza y presta el servicio de acuerdo a un ordenamiento legal; estando de

cualquier modo incluidas las notas caracterizantes del servicio publico como concepto.
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1.2.1.2, Principios.

En otro orden de ideas, algunos autores sefialan que los servicios publicos para ser considerados
como tales, deben contener ciertos principios o elementos constitutivos de su nacién conceplual.

Continuando con los planteamientos de Escola,'! se puede apreciar que el autor sefiala que estos
principios son fundamentalmente cinco: 1) Continuidad; 2) Regularidad; 3) Uniformidad o Igualdad;
4) Generalidad; y 5) Obligatoriedad.

En forma aislada, también se indica como caracter propio de los servicios de este tipo, su
permanencia, en el sentido de que un servicio publico sdlo debe existir en tanto y en cuanlo
subsista Ia necesidad de interés publico. que origind su creacion. Este pretendido cardcter
determinante, en realidad se encuentra comprendido dentro de la idea de continuidad del servicio
publico, de la cual viene a conslituir uno de sus aspectos necesarios. Por olra parle, serla absurdo
pensar en la posible exislencia de un servicio publico que a nadie interese y que carece de
finalidad, al no haberse mantenido la necesidad o exigencia que procuraba satisfacer.

Todos los principios enunciados se ponen claramente de manifiesto con el funcionamiento del
servicio publico, pues ataiien primordialmente alaforma como debe prestarsele.

1) Continuidad: La prestacion de los servicios publicos debe ser continuada, lo cual significa que en
ningln caso debe ser interrumpida, ya que esa continuidad conlribuye a su puntualidad y
regularidad, asi como a su eficiencia y oportunidad.

Teniendo en cuenta las caracteristicas y condiciones de la necesidad o exigencia que se procura
atender con la prestacién del servicio plblico, 1a continuidad puede revestir cardcler absaluto 0 stlo
relativo. La exigencia absoluta de continuidad se presenta en el supuesto de servicios que atienden
necesidades permanentes, y por tanlo, que deben estar siempre cubieras, tal como ocurre con el
suministro de agua o electricidad, mieniras que la exigencia de continuidad podré ser relativa

" Ibid. pag. 439-443.
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cuando se atienden requerimientos que son intermitentes, es decir, que se presenten en ciertos
momentos, pero no en otros.

De cualquier manera, quien presta un servicio publico debe abstenerse de realizar lodo tipo de
aclos que puedan llegar a alentar o afectar esa continuidad, previéndose que la falla de continuidad
conslituira una falta al sistema de prestacién que habra de ser sancionada como tal.

La continuidad de los servicios pliblicos se asegura por medio de diferentes arbitrios juridicos, entre
los cuales cabe citar los siguientes: a) La exclusién de la posibilidad de la realizacion de huelgas o
paros patranales que suspendan o dificulten la prestacion det servicio; b) La ejecucion directa porla
administracién publica, en aqueilos casas en que el servicio haya sido otorgado a un concesionario,
que no lo presta de manera debida en este aspecto; c) La imposibilidad de que se admila la
ejecucién forzada de bienes que estdn afectados a la prestacion del servicio y de cuya privacién
pueda resultar perjuicio para el serviclo; d) La aplicacidn de la teoria de la imprevision, como medio
de asegurar la ecuacién ecandmico-financiera de los contratos de concesion de servicios publicos y
de ese modo la continuidad de su prestacidn; y e) En los casos de quiebra de sociedades
concesionarias de servicios piblicos, la necesidad de que los sindicos designados contintien con la
explotacion regular y continuada del servicio, etc.

2) Regularidad: Todo servicio publico debe ser cumplido, ademas, de manera regular, lo cual
consiste en que se debe atender canforme a las reglas, normas y condiciones que hayan sido
preestablecidas para ese fin o que le sean aplicables, las cuales determinaran en su conjunto la
forma de prestacion de dichos servicios.

No se debe confundir la regularidad con !a continuidad. Puesto que si la continuidad se refiere a la
realizacion ininterrumpida del servicio al piblico, a regularidad se vincula con su debida prestacién,
tal como tiene que llevarse a cabo.

3) Uniformidad o Igualdad: La uniformidad o igualdad -términos que se les puede considerar

sinénimos a estos fines-, implica que todos los posibles usuarios de un servicio plblico tienen



derecho a exigir y recibir las prestaciones en que éste consista en igualdad de condiciones, lo cual
no se debe entender como una igualdad absoluta, ya que no contradice este principio el hecho de
que en situaciones diferentes entre si, quepa admitir la prestacion del mismo servicio en
condiciones desiguales.

Este principio, tiene cabida igualmente respecto de los servicios publicos llamados comerciales o
industriales, se aplica incluso en el supuesto de ciertos servicios publicos que admiten, sobre la
base de condiciones generales bésicas, la posibilidad de contrataciones individuales con los
usuarios, bastando para que asi ocurra con que en los supuestos que ofrezcan iguales condiciones,
el servicio se preste tamblén de la misma forma.

4) Generalidad: La generalidad del servicio publico consiste en el reconocimiento de que todos los
habitantes tienen el derecho de utilizarlos, dentro de las modalidades establecidas, sin que se
pueda negar a unos, sin causa debida, lo que se concede a ofros.

En consecuencia, la generalidad niega la posibllidad de que haya exclusiones arbitrarias o
indebidas. Quien tenga la necesidad de utilizar un servicio piblico, debe poder hacerlo a fin de
satisfacer esa necesidad.

5) Obligatoriedad: Son pocos los tratadistas que se refieren de manera expresa a este elemento
caracteristico de los servicios plblicos, no obstante su importancia. La obligatoriedad, en este
sentido, debe entenderse referida al deber que pesa sobre quien tiene a su cargo la realizacion de
un servicio -ya sea la administracion publica o un concesionario-, de prestarlo necesariamente,

cada vez que le sea requerido por cualquier usuario.

En razon de esta obligatoriedad de los servicios publicos, quien los presta no tiene la posibilidad de
elegir su destinatario, sino que debe cumplirlo respecto de cualqulera que lo requiera.

La negativa a prestar el servicio configura una falta gravisima, que siempre debe de ser
sancionada, pudiendo llegars en los casos de servicios concesionados, hasta la caducidad o



extincion de la concesion. Es que si el servicio plblico no se presta a quien lo necesita, se
trasgrede la razon de interés publico que dio origen a su creacion.

1.2.2 Clasificaciones y Elementos,
1.2.21. Clasificaciones.

Uno de los puntos mas comentados en relacidn a los servicios pablicos es el de sus clasificaciones.

Martinez Cabafias' sefiala las siguientes areas:

a) Servicios Educativos: Jardines de nifios, escuelas primarias, talleres arlesanales, escuelas
técnicas y centros de capacitacion;
b) Servicios Asistenciales: Guarderias infantiles, asilos y clinicas;

c) Servicios Urbanos: Agua potable, drenaje y alcantarillado, alumbrado publico, parques y jardines,
limpia, mercados, rastros, panteones, transporte urbano; y

d) Servicios de Seguridad Publica: Policla preventiva, policia de transito, bomberos y servicios
médicos de emergencia.

Otras clasificaciones dividen los servicios publicos en:

a) Razon de su importancia: En Esenciales y Secundanios. Los primeros se refieren al cumplimiento
de los fines que justifican la existencia de la personalidad administrativa del municipio, como
ejemplo se pueden citar los servicios de agua y drenaje; los segundos, son aquelios cuya creacion
se deriva de los que conslituyen la base esencial de la existencia del ente de que se trate, un
ejemplo de este caso serla el servicio de transporte.

 Martinez Cabafias, Gustavo: La administracién publica estatal y municipal en México; Ed. INAP-
CONACYT, México 1985, pag. 213-214.
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b) Razdn de su obligatoriedad: En Necesarios y Voluntarios. En el primer caso se lrala de la
obligacion que tiene el municipio de prestar determinados servicios de acuerdo a la ley, es decir, los
que sefiala nuestra Consfitucion como minimo: agua, alumbrado, limpia, mercados, efc. Los
servicios voluntarios son los que el ayuntamiento presta en razén a una voluntad de la autoridad
para brindar mejor alencién a la ciudadania, ejemplo: el servicio municipal de empleo establecido
para los municipios del Estado de México.

¢) Razon a su utilizacion: Obligatorios y Facultativos. Los obligatorios son todos aquellos servicios
cuyo uso se impone a los particulares por motivos de inlerés social, como el agua y alcantarillado;
los facultativos son aquellos cuyo uso queda libre a aceptacion del usuario, como ejemplo estan: la
luz, el correo, teléfono, etc.

d) Razon de su competencia: Exclusivos y Concurrentes, En este caso pueden ser atendidos
tnicamente por el municipio, por éste y los particulares o también en colaboracion con la
comunidad.

e) Razon de los usuarios: Generales y Especiales. Para los primeros se consideran los intereses de
la comunidad entera y por supuesto se encuentran al alcance del publico en general. Como ejemplo
se puede citar el alumbrado publico. Dentro del segundo grupo, se ubican todos aquellos servicios
que solo se ofrecen a las personas que se encuentran en circunstancias especiales, tal es el caso
de la asistencia a los pobres.

f) Por la entidad o nivel administrativo de que dependan pueden ser. Federales, Estatales y
Municipales.

1.2.2.2. Elementos.
Otra parte de la leoria de los servicios pablicos, sefala que dado que la prestacion de éstos implica

una ardua tarea de los ayunlamientos, los servicios estaran subordinados en funcion a los
elementos y recursos con los que se cuenten.
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Los tres principales elementos que intervienen en la administracion de un servicio piblice son:

a) Organo administrativa respansable.
b) Personal compelente.
¢) Equipo, maquinas y herramientas.

a) Organo administrativo responsable: Tomando en cuenta las formas de administracion y
financiamiento de los servicios pablicos, el ayuntamiento debe crear un drgano de la administracion
municipal que sea responsable de la prestacion de los servicios publicos y que podra denominarse
Direccion, Departamento u Oficina de Servicios Piblicos. Esta unidad debera tener a su cargo las
funciones de planeacion, organizacién, operacion, vigilancia y mantenimiento de los servicios
publicos, ademds de ser la responsable de que las concesiones se operen de conformidad con las
condiciones y términos establecidos en el contrato correspondiente y, en caso de convenios, vigilar
que las dependencias det gobiemo estatal que presten servicios pablicos en el municipio lo hagan
conforme a lo convenido.

Las principales funciones que este ¢rgano administrativo debe realizar, son las siguientes:

o Planear y organizar fa prestacion y administracion de los diversos servicias piblicos.

o Efectuar fa prestacion de los servicios piblicos tratando de cubrir fas necesidades de la
comunidad.

e Procurar que la prestacion de los servicios publicos se realice conforme a los programas del
gobierno municipal ‘y a los reglamentos respeclivos.

o Vigilar que los pagos de los particulares por el disfrute de un servicio piblico se cumplan en los
montos y plazos seftalados por la ley de ingresos municipales.

o Vigilar el uso adecuado de inmuebles y equipo destinado a la prestacion de servicios publicos.

o Realizar el mantenimiento y conservacion de los edificios y equipos destinades a la prestacion
de algun serviclo piblico.

e Realizar campaiias de concientizacion para que la poblacién colabore en la conservacion y
mantenimiento de servicios publicos.
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b) Personal competente: Es indispensable que en la prestacidén de un servicio publico se cuente con
personal calificado, cuyos conocimienlos y aptitudes permitan superar las dificultades y obstaculos
derivados del comportamiento de su trabajo.

La relacién permanente que eslos servidores plblicos deben tener con la comunidad hacen
necesario que su trabajo tenga que ser lo mas eficiente posible, para ello, el adiestramiento y la
capacitacion son uno de los mejores medios para logrario.

Con este propdsilo, el ayuntamiento deberd vigilar que el personal se capacite promoviendo su
asistencia a cursos, o bien, buscando que especialistas y personal calificado proporcionen
informacién y orientacidn técnica a funcionarios y empleados municipales encargados de los
diferentes serviclos publicos.

c) Equipo, maquinaria y herramientas: Para la prestacion de los servicios publicos se requiere de
ciertos instrumentos minimos que Son: equipo, maquinaria y heramientas. La cantidad y calidad de
éstos deberan estar en proporcién alas condiclones y necesidades del municipio.

Antes de adquirir nuevos instrumentos y/o equipo, es recomendable consultar con otros municipios
donde se opere con ellos o bien solicitar informacidn a proveedores especializados, para tener
conocimiento mas preciso de su utilidad y rendimiento de acuerdo a ias necesidades reales de cada
municipio y de cada servicio publico. El buen cuidado, conservacién y mantenimiento del equipo
prolonga mas su funcionamiento y evita desgastes prematuros en sus mecanismos.

1.2.3. Formas de Financiamiento y de Prestacion.
1.2.3.1. Formas de Financiamiento.
Para el desarrollo de esta parte del capitulo, se considera conveniente partir de ia experiencia

mexicana en materia de formas de financiamiento de servicios publicos; lo anterior, en virtud de que
como el presente trabajo trata sobre un estudio especifico, cabria hacer las precisiones del caso, y
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referimos en forma explicita a cada mecanismo utilizado por la administracién municipal para cubrir
la prestacion de servicios publicos.

Por lo general, los ingresos gubernamentales representan la parte fundamental de las finanzas
publicas, sea cual fuere la esfera de la administracion: Federal, Estalal o Municipal, porque permite
la programacién de acciones diversas que atienden las demandas de la poblacion, incluyendo por
supuesto la prestacion de servicios publicos. Tales ingresos comprenden todo tipo de percepciones
que reciben las instituciones publicas, ya sean éstas en efectivo, en especie 0 en servicio.

Los ingresos municipales se dividen en ordinarios o propios y extraordinarios. Dentro de los
primeros se pueden ubicar los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones
especiales y participaciones federales. Como ingresos extraordinarios tenemos los préstamos y
financiamientos que contrae el municipio, asi como las aportaciones y subvenciones del gobiemo
federal y estatal.

De este modo, el financiamiento para la prestacién de servicios publicos municipales proviene de
tres fuentes fundamentales: ingresos propios en su sentido mas amplio, el crédito pablico y los
subsidios. '

Dentro del primer rubro se incluye el rengldn de "derechos”. Los derechos son las retribuciones que
una instancia gubemamental -en este caso el municipio-, exige al contribuyente para la prestacion
de un servicio publico o cuando se ha provocado una actividad especifica de la administracion
piblica.

El Cédigo Fiscal de la Federacidn define a los derechos de la siguiente forma: "..son las
contribuciones establecidas en ley por los servicios que presta el Estado en sus funciones de

derecho poblico®.

En nuestro pals, después de los impuestos locales, los derechos representan la segunda fuenle de
ingresos del municipio. Dentro del campo de los derechos se agrupan los ingresos provenientes de
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los servicios publicos fundamentales. Enlre los derechos de mayor importancia tenemos: agua
potable y drenaje, mercados, panteones, rastros, certificaciones de documentos oficiales y registro
civil.

La otra forma en que los municipios se pueden allegar de recursos para financiar servicios publicos,
es el uso del crédito publico.

Normalmente, los créditos que contratan los ayuntamientos son para el financiamiento de grandes
obras destinadas a 1a prestacion de servicios publicos, como podria ser el caso de la construccion
de redes de agua potable y drenaje, alumbrado publico, mercados, rastros, principalmente. Aqui, lo
importante es que esta clase de obras sean de utilidad durable, de poca frecuencia y concurrentes.

Finalmente, 1a tercera via de financiamienlo para servicios publicos son las subvenciones 0
subsidios de oftros niveles de gobiemo. Las subvenciones son también conocidas como
transferencias condicionales. Este instrumento, aparte de hacer crecer los ingresos municipales,
también puede estimular a los ayuntamientos para que realicen actividades determinadas e
inducidos a que mejoren los servicios publicos municipales en que los gobiernos federal y estatal
tienen especial interés.

En nuestro pais, las subvenciones que se olorgan a los municipios, dependen en gran medida de la
fuerza politica de los componentes del ayuntamiento, del contaclo personal que tenga el presidente
municipal, de la fuerza politica que ejerzan los grupos organizados de cada municipio, o bien del
interés especial del Gobiemno Federal o el de los estados.

E! unico inconveniente que representa esta clase de apoyos financieros, es que pueden llegar a
constituir una real amenaza para |a autonomia de los gobiernos municipales, puesto que con tal de
contar con recursos adicionales, pueden verse orillados a olorgar concesiones de tipo politico o
social.
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A pesar de que la mayoria de los servicios publicos que prestan los municipios generan recursos
financieros por medio de los "derechos”, muchas veces estos mismos servicios aparentemente
autofinanciables, asi como otros servicios que se prestan sin cobro explicito, son financiados con el
resto de los ingresos propios que los municipios generan, principalmente por ta via impositiva. A
esta situacion habria que afiadir que la prestacidn de servicios publicos no es la Gnica funcion de la
administracion municipal; existen otras aclividades como la promocién econémica y social, la
construccion de infraestructura urbana, y ofras funciones de apoyo técnico como presupuestos,
administracion de personal, compras, elc., que, como es lagico, distraen recursos econdémicos que
limitan la posibilidad de proporcionar servicios publicos en calidad y cantidad suficientes, aun
cuando esa sea la intencidn de las autoridades municipales.

Por el lado del crédito, sdlo se debe precisar que una politica sana al respecto serla aquella que
busca conservar mas que agotar el crédito, lo cual implica el pedir prestado tan raramente y pagar
tan rapidamente como sea posible,

Por lo que se refiere a la retribucion de los senvicios publicos, doctrinalmente existe el consenso
entre los diversos tratadistas en considerar que en principio todos los servicios piblicos son, de
alguna manera, retribuidos, ya que los usuarios o beneficiarios de ellos pagan por su prestacion
alguna compensacion, ya sea bajo la forma de un impuesto, una tasa o derecho, o un precio. Ello
se deriva del hecho de que ia administracion pibiica, para poder costear los servicios plblicos,
debe obtener de los propios administrados los recursos econdémicos necesarios para hacerlo,
puesto que no puede crearlos por si misma.

No obstante lo anterior, ai considerar en forma practica la cuestion de Ia retribucidn de los servicios
publicos, se suele sefalar que éslos pueden ser prestados en forma gratuita, onerosa e incluso

lucrativa.

El servicio pablico es gratuito cuando el usuario no paga, por el hecho de su prestacion, suma

alguna que especifica y concretamente sea impuesta a ese fin. Esta gratuidad no es absoluta sino
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maés bien relaliva, pueslo que estos servicios son en realidad costeados por medio de los recursos
normales y generales de 13 administracion, cuya principal fuente es el impuesto.

En cambio, el servicio publico es oneroso cuando el usuario paga por su prestacién, un importe
determinado como retribucion.

Por dltimo, el servicio pablico es lucrativo, cuando ademas de ser oneroso, |a retribucion estd fijada
en forma tal que no sélo cubre el costo del servicio, sino también un beneficio o ganancia en favor
de quien lo ejecuta.

Si bien podrfa discutirse si los servicios publicos prestados directamente por la administracion
pubtica pueden o deben ser gratuitos -aun cuando el principio general debe ser el de su razonable
retribucion-, salvo excepciones plenamente justificadas, fa discusion no es admisible como ya se
dijo, cuando se trata de servicios publicos prestados indirectamente por medio de un concesionario,
ya que en tal caso no puede exigirsele a éste que es un particular, que colabore gratuitamente en la
prestacion del servicio, de tal suerte que en este supuesto la prestacion se llevara a cabo en forma
onerosa, o mas bien lucrativa, significando para el concesionario la obtencién de una ganancia, que
€5 justamente lo que lo ha llevado a aceptar tal colaboracion.

Para finalizar con esta parte, cabe sefialar que los servicios plblicos con el caracter de “gratuitos”,
s6lo son admisibles cuando se les vincula a exigencias generales de tipo social 0 econdmico, como
ocurre cuando el Estado, por este medio, pretende alcanzar una finalidad de fomento; pero en el

resto de los casos o equitativo es que sean retibuidos, pues ello significa una mas justa

distribucién de los gastos de la administracidn pablica,
1.2.3.2. Formas de Prestaclon.
Las formas de prestacién y gestion de los servicios publicos suelen variar de uno a otro pas, al flujo

principalmente de las tendencias politico-sociales y econdmicas imperantes de cada uno de ellos y
de los regimenes jurldicos que son su consecuencia,
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De acuerdo a la practica mexicana, existen cinco formas principales por las cuales se fleva a cabo
la prestacion de servicios piblicos municipales: A) Directa; B) Concesidn; C) Colaboracion;
D) Convenlo Estado-Municipio; y E) Asociacion intermuniclpal.

A) Administracién Directa.

Esta forma de prestacion de fos servicios piblicos municipales es la maxima expresion de la
capacidad técnica y administrativa de los ayuntamientos, ya que significa que éstos, contando con
una adecuada planeacion, programacién, financiamiento y recursos propios, se encargan
directamente de la prestacion de un servicio pablico.

Bajo esta fooma de administracion, el ayuntamiento deberd girar insirucciones al 6rgano
administrativo responsable de los servicios piblicos, para que lome las medidas necesarias pafa el
buen funcionamienlo de dichos servicios.

En este caso, el costo de su eslablecimiento, operacién, conservacion y mantenimiento debe ser
cubierto con recursos municipales; por lo que el ayuntamiento debera analizar a fondo su capacidad
técnica y financiera, para poder detenminar ia conveniencia de asumir la responsabilidad de la
administracién direcla de algun setviclo publico.

En esle esquema se agrupan tres formas organizativas principales: a) Administracidn Municipal
Centralizada; b) Administracidn Municipal Desconcentrada; y ¢) Administracidn Municipal
Descenlralizada.

a) Administracién Municipal Centralizada:

La administracién municipal cenlralizada se integra por todas la unidades administrativas que

dependen directamente de! presidente municipal; éstas, creadas por acuerdo de cabildo y cuyos
recursos provienen de! presupuesto anual de egresos son: su propia oficina, la secretarfa del
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ayuntamiento, tesorerfa, obras y servicios publicos, pianeacidn, comandancia de policia y
administracién, principalmente. La amplitud de fa administracion central dependerd de las
necesidades a cubrir en cada localidad.

b) Administracion Municipal Desconcentrada;

Esta consiste en ia subdivisién del territorio municipal en un determinado nimero de jurisdicciones a
las cuales corresponde un érgano del gobierno denominado, por lo general, Junta Municipal de
Gobiemo o Delegacién, integrada por autoridades representativas del ayuntamiento y del
presidente municipal.

En ei caso de las juntas municipales, al frente de éstas hay un presidente que puede contar con
consejeros y auxiliares, todos ellos deberan tener sus respectivos suplentes,

Las bases para la eleccion ylo nombramiento de estos érganos desconcentrados y la delegacién de
funciones por parte de! ayuntamiento y del presidente municipal en ellos, se encuentran en las
leyes organicas municipales de cada entidad federativa.

La jurisdiccién territorial de cada junta municipal se subdivide a su vez en circunscripciones mas
pequefias que en algunos casos se denominan jefaturas de cuartel; éstas a su vez se subdividen
en jefaturas de manzana, las cuales son regidas por autoridades que dependen de la junta
municipai de gobiemo y €sta del ayunlamiento y del presidente municipal.

La finalidad de estos drganos desconcentrados es dar cumplimiento a las decisiones del
ayuntamiento y del presidente municipal dentro de su circunscripcion teritorial y ejercer la
representacién del mismo; en dicho ambilo deberad mantener el orden, la tranquilidad y seguridad
de los vecinos del lugar, asl como observar 1as disposiciones del bando de policla y buen gobierno
y los reglamentos municipales,
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¢) Administracién Municipal Descentralizada:

Esta constituida por tres drganos de la administracion municipal: los organismos descentralizados,
las empresas paramunicipales y los fideicomisos. Entre sus caracteristicas principales destacan fas
siguientes:

o Pyeden ser promovidos por acuerdos de cabildo, pero requieren autorizacion del congreso local.
Su creacion debe obedecer a un fin especifico de carécter plblico y en beneficio del municipio,

o Gozan de personalidad jurfdica y patrimonio propio. '

¢ Manifiestan cierta autonomia en su funcionamiento y toma de decisiones.

o Ladesignacion de sus funcionarios es a través de los propios drganos de gobierno.

¢ Pueden disponer de una estructura administrativa independiente del ayuntamiento.

o Son supenvisados por las unidades administrativas que dependen directamente del presidente
municipal, asi como por el sindico y/o regidores del ramo.

Dada la importancia que revisten estas figuras, a continuacion se describe cada una de elfas.

Organismos Descentratizados: Son los entes auxiliares del municipio que a iniciativa del
ayuntamiento son creados por la legistatura local, con €l fin de cumplir una funcidn especifica como
podria ser ef garantizar la explotacion de ciertos bienes o recursos propledad det municipio, o bien,
impulsar a investigacion cientifica y tecnoldgica o la obtencidn y aplicacion de recursos para fines
de seguridad y asistencia sociales.

Empresas Paramunicipales: Son enlidades que crea el ayuntamiento por acuerdo de cabildo y,
cuando lo disponga fa ley, con aprobacidn del congreso del estado, Dichas empresas pueden

adoptar la modalidad de mayoritarias o minoritarias,

En el caso de empresas mayoritarias, deben cumplir con las siguientes caracteristicas:

3s



s Enla constitucion de su capital se hacen figurar acciones de sefie especial que s6lo pueden ser
suscrilas por el municipio.

« Elmunicipio directamente, o a través de sus empresas y organismos, aporia o es propielario de
un 51% o mas del capital social o de las acciones de I3 empresa.

» Le corresponde al municipio la facultad de nombrar a la mayorfa de los miembras del consejo de
administracién, junta directiva u drgana equivalente y designar al presidente, director o gerente.
También tiene facultades para vetar los acuerdes de la asamblea general de accionislas, del
cansejo de adminisiracion u organo disective.

e El conlral y la vigilancia corresponden directamente al ayuntamiento, de acuerdo a las leyes y
reglamentos respectivos.

Las empresas de participacion minoritaria son aquellas que cumplen con lo siguiente:

Cuando el municipio, uno o méas organismos descentralizados y olra u otras empresas de
participacion municipal mayoritaria, consideradas conjunia 0 separadamente, posean acciones o
partes de capital que representen menos de! 51% y hasta el 26%; son controladas por el
ayuntamienlo mediante un comisario que el primero designe para tal efecto. Cuando los
ayuntamientos, por disposiciones de la ley tengan gue recabar la autorizacién del congreso local
para la creacion de una empresa paramunicipal, ya sea mayoritaria 0 minorilaria, le informaran a
dicha congreso los fines que se persiguen con la creacion de la empresa, asl como su
estructuracién interna, el impacto econémico y social de ésta en la comunidad y el destino de las
ulilidades que se oblengan.

Fideicomisos: Son aquellas entidades que se constituyen por acuerdo de cabildo y, cuando la ley
fo disponga, con la aprobacion del congreso local. Los fondos son del gobiemo municipal o de
alguno de sus organismos, con el fin de auxiliar al presidente municipal en la realizaclon de ciertas
actividades prioritarias, como pueden ser algunos servicios publices. Los fondos también pueden
provenir del gobierno eslatal; en esta figura juridica parlicipan:

» El ayuntamiento cama fideicomilente lnico.
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o Alguna institucion crediticia como fiduciario, y
o Los habitantes del municipio como beneficiarios o fideicomisarios.

La modalidad que adopta es la de fideicomiso de administracidn, a través del cual el fideicomitente
entrega bienes muebles o inmuebles al fiduciario para que se encargue de la prestacion de algin
servicio publico de interés colectivo, El fideicomiso se integra con l0s siguientes elementos:

o Ladeclaracion unilateral del municipio de crear un fideicomiso.
« Un patimonio autonomo o de afectacion base del fideicomiso.
o Latitularidad que se le atribuye al fiduciario.

La organizacién administrativa de un fideicomiso se conforma de |a siguiente manera:

e Un comité técnico, integrado por representanles del ayuntamiento, de las inslituciones
fiducianias y de los fideicomisarios. Dicho comité es responsable de tomar las resoluciones méas
adecuadas para el cumplimiento de los objelivos previamente establecidos.

o Un director general nombrado por la institucion fiduciaria (credilicia), que ser4 responsable de
ejecutar los acuerdos del comité técnico en materia de planeacion, organizacion, control y
evaluacion de los programas aprobados.

o Las dreas operaivas y técnicas que se requieren para el buen funcionamiento en la prestacion
de los servicios pablicos.

» Las funciones de vigilancia y control se hacen a traves de un comisario, designado por €l propio

ayunlamiento.

La accién de un fideicomiso queda establecida en un contralo donde se precisan los derechos y
responsabilidades que corresponda ejercer al fiduciario sobre los bienes fideicomiltidos, sus
limitaciones o los derivados de-lerceras personas, asi como los derechos que el fideicomitente se

reserve.
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B) Concesidn,

La concesidn es un contrato en virtud del cual el ayuntamiento transfiere a una persona fisica o
moral, el derecho y |a responsabilidad de prestar un servicio piblico municipal.

Por lo que respecta a esta forma de prestacion se puede decir que intervienen dos partes: por un
lado, las autoridades municipales y, por el otro, la empresa o persona fisica que se encargara de
proporcionar el servicio publico.

Las condiciones de concesién de servicios publicos deben estar reguladas por las disposiciones
establecidas en las leyes o cédigos municipales, tales como: la determinacion clara del servicio que
se concesiona; la duracion de la concesidn; Ias causas de su caducidad y pérdida de la misma; los
impuestos, productos y derechos que se deniven de Ia concesion; 1a vigilancia concreta que el
ayuntamiento realizara durante |a prestacion del semvicio y la exposicién de los casos en que se
declara un servicio como causa de utilidad puablica, principaimente.

Una vez que el ayuntamiento concesione un servicio piblico, éste tiene la facultad de realizar
cambios a los términos de 13 concesion y puede supervisar y evaluar su funcionamiento,
convirtiéndose asi en el asesor del concesionario, concretandose el ayuntamiento a establecer las
normas y lineamientos con base en las cuales se otorga la concesidn y se regula el funcionamiento
del servicio.

Cabe aciarar que Ia forma de organizacién interna del concesionario para prestar un servicio queda
fuera de la administracion municipal, afectandola tnicamente en aquellos casos en que no sean
respetados los términos y condiciones de la prestacion 0 no se saisfagan las necesidades
colectivas.

C) Colaboracion.

La prestacion de un servicio plblico por colaboracion significa que la comunidad y el ayuntamiento

38



en coordinacion estrecha, contribuyen para el financiamiento, operacién, conservacion y
mantenimiento de un servicio publico municipal.

De esta manera se pueden realizar acciones concretas, por ejemplo, el financiamiento compartido
del servicio, el trabajo colectivo para la realizacién de una obra o mantenimiento de un servicio, la
vigilancia de su correcto funcionamiento, y otras.

Esta forma de prestacion garantiza en si misma una activa paricipacion de la comunidad en el
cuidado o buen funcionamiento de un servicio publico y una conciencia del beneficio del que éste
se deriva. De esla forma, corresponde a las autoridades municipales, reglamentar la operacion de
los servicios publicos bajo Ia forma de colaboracién y garantizar una accidén constante de los
érganos de pariclpacidn comunitaria, mediante un trabajo bien ejecutado y una estrecha
coordinacion con las autoridades municipales.

D) Convenios Estsdo-Municipio.

Cuando los municipios no tengan los suficientes recursos técnicos y financieros para prestar los
servicios publicos, los ayuntamienlos pueden celebrar convenios con el gobierno de su estado para
llevar a cabo el establecimiento y prestacion de los mismos, todo elio de acuerdo a las
disposiciones de la conslitucién politica de cada estado y en la correspondiente ley organica o
cédigo municipal.

Mediante los convenios €l municipio puede transferir, parcial o tolalmente, sus facultades para la
prestacién de un serviclo publico al gobiemo de su estado, o bien, pueden establecer la
participacién concurrente del estado y del municipio.

Para celebrar un convenio se deben observar los siguientes requisitos:

o Un acuerdo de cabildo que autorice la firna del convenio entre el ayuntamiento y el goblerno del
estado.
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o La cerlificacion del costo de las obras e inslalaciones mediante planos, proyeclos y
presupuestos.

» Que la vigencia del convenio nunca exceda al periodo legal del ayuntamiento en funciones.

» Laautorizacidn del congreso local previa ala ejecucion del convenio, seglin sea el caso.

Cuando algln servicio publico provogue efectos fuera del leritorio del municipio, del
correspondiente al estado o bien, cuando los municipios enfrenten carencias administrativas,
técnicas y/o financieras que les impidan realizar una adecuada prestacion del servicio, el convenio
debera establecer las bases de coordinacion entre los municipios y las dependencias o entidades
del gobierno estatal que tengan a su cargo la prestacion de dicho servicio publico. Esta forma de
prestacion se deriva por lo dispuesto en nuestra Conslilucion Politica.

E) Asociacion Intermunicipal.

Consiste en la unién de dos o mas municipios para Ia prestacién de algin servicio publico.

El propésito de la asociacion intermunicipal es lograr que los ayunlamientos, previo acuerdo de
cabildo y con base en las leyes locales, concerten esfuerzos y se coordinen para conseguir una
eficaz prestacion de los servicios publicos en centros de poblacién vecinos, pero pertenecientes a
municipios distintos.

Esta forma de prestacion deberd obedecer a las necesidades del equilibrio regional y al
aprovechamiento comin de los recursos nalurales de la region, puesto que en ocasiones las
necesidades de las comunidades pueden sobrepasar el volumen de infraestruclura urbana de los
centros de poblacion, asi como la capacidad financiera y técnica de los gobiernos municipales.

La participacion de los municipios asociados, en su caso, puede hacerse bajo cualquiera de las
formas de prestacion de servicios publicos a las que se ha hecho referencia, y al igual que la figura
del del Convenio Estado-Municipio, esta forma de prestacion se encuentra prevista en nuestra

Carta Magna.
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1.3. El Municipio Metropolitano como Categoria Tipoidgica.

El establecimiento de una tipologia municipal desde el punta de vista tedrica-conceplual, servira
para brindar elementos suficientes para sefialar en primera instancia: a) cudles municipios tienen
caracteristicas que los convierten en dreas metropolitanas dentro del Estado de México; y b)
identificar las mejores formas de prestacion de servicios publicos para esta clase de municipios.
Ambos puntos se veran con mayor detenimienlo y especificacion en los Capitulas 1l y IV,
respectivamente.

Algunos estudiosos del municiplo como Moreno Coliado,*® opinan que la tipologia municipal nos
proporciona los elementos para sefialar las zonas de influencia en que se encuentran inmersos los
municipios, los ejes de desarrollo frenle a los que presentan grados diversos de dependencia y las
distintas relaciones que coadyuvan a promover las actividades que permitan el cambio y el
desarrollo. Asi, puede establecerse una tipologia can base en los recursos naturales susceplibles
de aprovechamiento.

Existen diversas clasificaciones para el establecimiento de una tipologia municipal. Una primera
aproximacién la encontramos en los planteamientos de la ex Coordinadora de Estudios
Administrativos de la Presldencia de 1a Republica en su Manual de Administracién Municipal, en el
cual se clasifica a los municipios en metropolitanas, urbanos, semiurbanas y rurales.

Cémara Barbachano, 4 propone una clasificacion basada en tres tipos: a) rural, b) rural-urbano y ¢)
urbano. Al tipo rural lo subdivide en cinco categarias: aldeanos tibales, aldeanos modernas,
aldeanos tradicionales, rancheros 0 campesinos tradicionales y poblane madernos. Al lipo rural-

urbano lo subdivide en poblano tradicionales y poblano modernos. El tipo urbano queda dividido en

"’ Moreno Collado, Jorge, el. al.; Los indicadores y Factores Sociales, Politicas y Econdmicos del Desarrollo
3 Subdesarrollo Municipal; en Los Municipios de México, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM
1978.

" Cémara Barbachano, Femando: Las Subculturas Mexicanas Como Partes Integrantes de los Municipios,
en Los Municipios de México, recopilacién de Regina Jiménez, et. al.., Instiluto de Investigaciones Sociales,
UNAM 1978.
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citado-tradicionales y citado-modernos. De esta forma, el aulor ofrece una tipologfa municipal
dividida en nueve categorias.

Recientemente, el Instituto de Administracion Publica del Estado de México, ha publicado dos
ensayos muy interesantes sobre propuestas especificas en relacion con una tipologla municipal
propia.

El primer ensayo titulado "Propuesta de una Tipologia Municipal para el Estado de México™s,
propone una categorizacion de los municipios de dicha entidad a partir de un diagnéstico de sus
variables soclodemograficas, econdmicas, financieras, juridicas y de servicios publicos. El
resutado obtenido en la investigacion amoja la siguiente tipologla: Municipios Rurales,
Semiurbanos, Urbanos y Conurbados.

El segundo de ellos, "Allemativa de Clasificacion Municipal para el Estado de México™ , es una
propuesta basada en el andlisis de los aspectos que integran la realidad municipal, considerando
sus elementos mas representativos como el ambito territorial, el econémico, financiero y social; el
estudio emplea como método de evaluacion de las variables, un modelo de correlacion multiple
para determinar el grado de relacion que presenta cada variable respecto a las categorias
propuestas, cuyos resultados determinaron una fipologia que incluye municipios rurales,
semiurbanos, urbanos, conurbanos a la Ciudad de México y conurbados a la Ciudad de Toluca.

Desde nuestra perspectiva, ambas propuestas son interesantes ya que constituyen esfuerzos muy
completos y bien delimitados que fundamentalmente son aplicables a materias como el diagndstico
de larealidad economica y social de los municipios y su correspondiente planeacidn en el futuro.

En la obra de Martinez Cabadas!?, aparece una clasificacion de los municipios del pals que toma
en cuenta los siguientes factores: actividades econdmicas, numero de habitantes, servicios publicos

que se prestan, presupuesto de egresos y las caracleristicas de los asentamientos humanos.

'S Revista del Instituto de Administracion Publica del Estado de México, No. 14 abril-junio 1992,
'8 Revista del Institnto de Administracién Piiblica del Estado de México, No. 15 julio-septicmbre 1992.
' Martinez Cabafas, Gustavo...Op. Cit. pag, 227.



La clasificacion presentada® y que divide a los municipios en metropolitanos, urbanos,
semiurbanos y rurales es la mas usada, lanto por los medios académicos como por los oficiales, por
lo que nos servira de referencia para comentar a continuacion esta tipologia.

Municipios Metropolitanos.

Uno de los principales elemenlos que caraclerizan al municipio metropolitano, es que se localiza en
las zonas geograficas de mayor concentracion econdmica y demografica del pals, concretamente
en los Estados de México, Nuevo Ledn y Jalisco.

En algunos de los municipios de esas entidades, el factor determinante es el grado de desarrollo
econdmico que han alcanzado debido a la magnitud de aclividades productivas que tienen lugar en
su jurisdiccion, principalmente en el ramo industrial, comercial y de servicios. Un dato verificador de
lo anterior, es el hecho de que en las areas urbanas de Monterrey, Guadalajara y la llamada Zona
Metropolitana de la Ciudad de México se localiza més del 70% de la planta industrial dei pals.

Asimismo, en esta clase de municipios se desarrolla un cuantioso volumen de aclividades
comerciales y de servicios que incluso van mas alla de los Iimites de sus estados. De este modo, en
municipios como Naucalpan, Monterrey y Guadalajara se puede apreciar claramenle como la’
dimension que poseen como espacio econdmico, ha sido el factor determinante para su integracion
social, polltica, administrativa y financiera.

Ahora bien, como consecuencia de su dindmica econdmica, esta clase de municipios enfrenta una
serie de problemas de tipo urbano y sacial que van a condicionar su organizacion y funcionamiento,
lo que se traduce en demandas sustanciales para la atencién de servicios publicos, asi como de
organizacién y participacion comunitaria en la gestion de sus asuntos,

"™ I tnico elemento de dicha clasificacion que se modificd y actualizé fue el nimero de habitantes, ya que la
propuesta del autor s¢ basa en los datos disponibles de 1985.
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Los municipios metropolitanos son polos de atraccidn que concentran un gran nimero de fuentes
de empleo y ofrecen un nivel minimo de servicios y satisfactores socialmente necesarios; con
frecuencia son lambién municipios con un acelerado crecimiento poblacional, por lo que el
crecimiento urbano implicito provoca que los ayuntamientos tengan que destinar grandes recursos
presupuestales a la alencidn de los servicios urbanos.

Estos municipios cuentan con mas de 400 mil habitanles, también poseen aparalos administrativos
de cierta magnitud y complejidad conformados por érganos encargados de funciones técnicas muy
especializadas.

Municipios Urbanos.

Los municipios urbanos por lo general son las ciudades mas importantes del pals, las capilales de
las enlidades federativas en donde se concentran las principales aclividades industriales,
comerciales y de sesvicios de cada estado.

Asi, se concentran poblaciones que fluctian entre 100 mil y 4060 mil habitantes que tienen su base
econdmica enla pequefia y mediana industria, en el comercio y los servicios, principalmente.

En eslos municipios se da una dindmica demografica y urbana menos intensa que en los
metropolitanos; sus poblaciones son mas estables y tienen un crecimiento nalural, salvo en algunos
casos donde se altera debido a los movimientos migratorios causados por fendmenos econémicos
de impaclo temporal o regional, como es el caso de los lugares donde se realizan actividades
relacionadas con la industria petrolera o con la creacion de polos de desarrollo turistico.

En los municipios urbanos al igual que en los metropolitancs, existen crecientes necesidades por
salisfacer en relacion a la infraestructura urbana y a la dotacion de servicios publicos, que deberan
alenderse directamente por el ayuntamiento respectivo o por olros conduclos. Para cumplir con
loda esta serie de responsabilidades se requiere que los municipios urbanos cuenten con eficientes
aparatos administrativos y con suficientes recursos econdmicos.
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En cuanto a la parte organizativa, cuentan generalmente con estructuras de cierta complejidad y
magnitud, entre 1as que destacan los drganos encargados de la administracion de los recursos
financieros que tienen como funcién operar y mantener los diversos servicios pubiicos; por olro
lado, tienen a su cargo tareas de planeacién y programacién de aclividades de promocion
econdémica que requieren necesariamente de personal calificado y especializado en delerminadas
discipfinas y dreas de aclividad; lo que a su vez refleja que los municipios urbanos cuenten con
recursos econdmicos para financiar un equipo técnico y administrativo con cierlas caracterisiicas de
calidad.

Estos municipios enfrentan problemas de insuficiencia financlera, porque generalmente son
mayores las necesidades que los recursos disponibles, no obstante que tienen presupuesios
mayores que el resto de los municipios de un misma estado y son los que se ven més favorecidos
con las participaciones federales, gracias al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, toda vez que
en ellos se desarrollan las actividades econdmicas de mayor Importancia que son objelo de
impuestos federales y eslatales.

Aqui se vuelve a repetir 1a influencia del gobiemo estatal sobre los ayuntamientos, debido a que
muchos de ellos son capitales de estados en donde se asientan las dependencias y entidades de la
administracion plblica federal y estatal.

Municipios Semiurbanos.

En los municipios semiurbanos se realizan aclividades productivas con los sectores de una
economia en transicion entre o urbano y lo rural, es decir, las actividades agropecuarias, forestales
y pesqueras se combinan con la pequefia industria, las artesan(as, el comercio y los servicios.

En esta clase de focalidades exislen graves problemas sociales por el deficiente desarrolio

econémico, no existen suficiente escuelas, centros de salud y primordialmente fuentes de empleo,
lo que a su vez origina cofrientes migratorias hacia los municipios utbanos y metropolitanos.
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En este tipo de municipios habitan entre 40 mil y 100 mil habitanles, que sufren serias restricciones
en cuanto a infraestructura urbana y equipamiento para servicios ptblicos. Paralelamente a esto,
cuentan con limilaciones en las redes de agua potable, drenaje y energfa eléctrica; no existen
instalaciones adecuadas para rastros, mercados y su aspecto urbano es deficiente; sus viviendas,
calles, alumbrado y olros servicios conservan las caracleristicas rurales y funcionan con bastante
irreguiaridad.

En el aspecto econdmico, los municipios semiurbanos carecen de recursos financieros y
administralivos, sus ingresos ordinarios son insuficientes para cubrir Su gasto administrativo y para
proporcionar  con eficiencia los servicios que demanda su poblacion. Sus dependencias
administrativas cuentan con organizaciones y crilerios inadecuados, que a la limitacién de ingresos,
lleva a fa par la mano de obra no calificada y el mal uso de los tecursos maleriales. En los
municipios semiurbanos las relaciones pollticas con los gobiemos estatal y federal se hacen més
elasticas en cuanlo a la delegacion de funciones y control; pero mas fuertes en maleria de
dependencia econdmica, sobre todo con las participaciones federales. En este tipo de municipios
es donde se presenta la coexislencia enire elementos y estrucluras econémicas, politicas y
administrativas atrasadas y modemas, que s uno de los rasgos fundamentales que caracterizan a
los palses subdesarollados.

Los asentamientos humanos que identifican a esta clase de municipios son los pequefios poblados
y alguna comunidad con cierta retevancia.

Municipios Rurales.
£n tos municipios rurales las principales actividades econdmicas pertenecen casi exclusivamente al
sector primario, deslacando la agricullura, la ganaderia y la pesca. Por sus caracteristicas

econdmicas, los municipios de este tipo tienen fos mas bajos indices de ingreso per capita del pais
y en consecuencia sufren de mayores presiones sociales.
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La dispersion de la poblacion en estos municipios es una de sus caracleristicas fundamentales, ya
que existen pequefios nicleos de poblacion que no cuentan con vias ni medios de comunicacion.
El promedio de la poblacion de estas comunidades es menor a 40 mil habitantes. Se carece de
servicios pUblicos, de infraestructura urbana como son calles pavimentadas, banquetas, alumbrado
plblico, agua potable, drenaje, mercados, rastros, escuelas y clinicas; lo que se reileja en el bajo
desarrollo econdmico.

Los municipios rurales se enfrentan con mas agudeza al problema de la escasez de recursos
financieros, ya que su hacienda piblica es en exceso raquitica, dada las actividades economicas,
recaudandose pocos impuestos federales, que en Ultima instancia determinan las participaciones
del nivel federal de gobiemo.

Como es légico, los insuficientes fondos financieros determinan y limitan la funcién administrativa
del ayuntamiento, por lo cual no es posible que se cuente con el personal capacitado y el equipo
técnicamente requendo. La estructura administrativa de los municipios rurales presenta solo los
¢érganos fundamentales del gobiemo municipal,

Las relaciones politicas y sociales que se presentan en este tipo de municipios se caracterizan por
una dominacidn de las organizaciones ejidales, los consejos de ancianos y otras formas de
organizacion indigena, o bien por caciques. Las relaciones politicas con otras instancias de
gobierno son flexibles, ya que el gobiemo estatal tiene menor contacto en relacion con un municipio
de mayor significacion politica y economica.

Para concluir esta parte del estudio referenle a una aproximacion de la tipologia municipal, es
necesario mencionar que esta no es una posicion rigida en el sentido de que los municipios del pals
se lengan que adaptar al modelo presentado; por el contrario, lo que simplemente se pretende es
especificar municipios que cumplen con ciertas caracleristicas y cuya delimitacion obedece sélo a

los propdsitos de este trabajo.
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CAPITULO 1l

BASES JURIDICAS PARA LA PRESTACION DE
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EN EL ESTADO DE MEXICO

Comentarios Preliminares.

Cuando se trata de abordar asuntos que ataiien a la convivencia comun, el marco legal del tema
en cuestion constituye para el investigador social, practicamente un tema obligado que no se puede
dejar de lado. Con base en esta consideracion, este capitulo pretende describir y analizar la
sistematizacién juridico-jerarquica que hace referencia a las particularidades del tema que nos
ocupa, y nos brinde elementos para una mejor comprensidn de las disposiciones normativas que
guardan relacion con las formas de prestacion de servicios piblicos municipales en el Estado de
México.

Antes de abordar directamente este apartado, es conveniente examinar la forma de organizacién
politico-administrativa del Gobiemo de Ia Republica, derivada de la Conslitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

El Goblemo Federal se compone de tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. El Poder
Ejeculivo Federa! esla dividido en dos grandes sectores: el central y el paraestatal. E) sector 0
administracién central se encuentra estructurado por la Presidencia de la Republica, las Secrelarias
de Estado, el Departamento de! Distrito Federal y la Procuraduria General de la Replblica. El
sector paraestatal lo conforman organismos descentraizados, empresas de participacién estatal
(mayoritarias y minoritarias), fideicomisos y sociedades nacionales de crédito. EI Poder Legislativo
de la Federacién esta representado por el H. Congreso de 1a Unién, formado por la Camara de
Diputados y la Camara de Senadores. El Poder Judicial Federal tiene como cabeza a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién.
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Los treinta y un gobiemos eslatales de fa Replblica, a seme'janza del Gobierno Federal, se
estructuran por los poderes ejecutiva, legistalivo y judicial. E! poder ejecutivo estatal también suele
estar dividido en dos sectores: central y descentralizado. El sector central lo conforma la
gubematura de la entidad, las secretarias de despacho estatal y la procuraduria del estado. El
seclor paraestata! lo integran organismos descentralizados, empresas de participacion de la entidad
y fideicomisos eslalales. El poder legislative estatal lo forma la cadmara de diputados local.
Finalmente el poder judicial esta representado por el tribunal superior de justicia de la entidad.

El gobierno municipal o ayuntamiento se integra por el presidente municipal, uno, dos o hasta tres
sindicos y varios regidores, cuya cantidad depende del nimero de habitanles de cada municipio.

Paor lo que respecta al campo legal, existe el criterio generalizado por parte de los juristas
municipales en sefalar que los cuerpos legales en que descansa la nommatividad relativa al dmbito
municipal son: La Constitucidn Palitica de los Estados Unidos Mexicanos; Ia conslitucidn particular
de cada estado y la ley argénica municipal de cada entidad.

La Constitucion de !a Republica, crea ef municipio como institucién de derecho piblico y fija las
bases sobre las cuales las constituciones estatales han de establecer su régimen municipal. La
constitucién de cada entidad prevé las caracleristicas de sus propios municiplos y las normas
relativas a la division de competencias enlre el gobiemo estatal y municipal, subordindndose
siempre a los lineamientos de la Conslitucién Federal. '

Las leyes orgdnicas municipales establecen en forma mas precisa las afribuciones de los
muricipios, emitiéndose este marco normativo por el congreso local de cada estado.

Dentro de la Canstitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es el Articulo 115 el que define
las bases fundamentales de organizacion de los municipios del pals. Derivado def citado articulo y
en opinidn de Martinez Cabanas! las caracteristicas juridicas del municipio en nuestro pals son: a)
libertad politica, b) libertad de administracidn y ¢} personalidad juridica.

® Martinez Cabafias, Gustava...Op. Cit. pag. 148.
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La tibertad politica fa debemos entender como la faculiad que tiene fa comunidad para elegir a sus
autoridades o representantes en el marco de Ias leyes electorales, siendo esa eleccion calificada
por drganos externos al ambito municipal. Esta libertad en el ejercicio del pader puede ser limitada
por 1a legistatura local, con acuerdo de sus integrantes,

La libertad de la administracion municipal se concreliza en el momento que: 1) ordena: cuando
adopta y emite disposiciones privativas de su autoridad; 2) reglamenta: cuando ordena por medio
de normas administrativas; 3) delibera: cuando analiza los negocios mas importantes a los asuntos
de interés permanente de la comunidad y cuando determina la mejor manera de afrantarlos; 4)
informa: cuando se refiere a cuestiones que sdlo afectan indirectamenle a la administracion focal y
5) representa o gestiona ante los poderes publicos: sobre asunlos propios de su competéncia,
donde procede como agente de las necesidades de las comunidades.

La personalidad juridica es la capacidad que tiene el municipio para ser sujeto de derechas,
obligaciones, manejar su patrimonio conforme a ia ley, para dictar los bandos de policia y buen
gaobiemo, reglamentos, circulares, y para adquliir obligaciones y responsabilidades ante otras
instancias gubermamentales.

La naturaleza juridica del Estado Federal Mexicano se encuenira establecida en los Articulos 40 y
41 de la Carta Magna, de dichos preceptos se desprende que el Estado Federal estd compueslo
par la Federacion y por las Estados miembros, donde cada uno de ellos es soberano dentro de su
competencia.

E! Articulo 124 constitucional eslablece que las facultades o expresamente concedidas por esle
mandato a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados. De esta forma, las

enlidades federativas pUeden darse su prapia constitucion dentro de los limites del paclofederal.

Asl, las constituciones estatales norman en forma espectfica y concreta la vida de los municipios
que les corresponden, tomando en cuenta fas alribuciones mencianadas.
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Todas y cada una de las constituciones estatales del pais dedican una parte especial al tema
municipal. También se hace referencia a que el municipio fibre es la base de la division territorial y
de la organizacion politica y administrativa de los estados; al mismo tiempo se sefiala que cada
municipio estar administrado por un cuerpo colegiado denominado ayuntamiento, cuya funcion
serd deliberante y el méximo 6rgano de gobierno.

En forma general, las constituciones politicas de los treinta y un estados que conforman et pacto
federal, contemplan los siguientes aspectos: a) e! numero, denominacién y limites de sus
municipios; b) la categoria de sus poblados; ¢) tas condiciones para la creacién y supresion de un
municipio; d) el patrimonio y la hacienda publica municipal; €) la integracién, elecciones, instalacion
y duracion de los ayuntamientos y f) sefialamiento de |a calidad de vecinos y organizacién de los
mismos.

Por su parte, las leyes organicas municipales, también llamadas en algunos estados cddigos
municipales, estan basadas en las correspondientes conslituciones locales y son expedidas por el
congreso de cada entidad para establecer las bases de organizacion, integracion y funcionamiento,
tanto del ayuntamiento, como de los principales érganos paliticas y administrativos de éste.

En México, a diferencia de paises como Francia y Perd en los que rige un sélo ordenamiento
juridico para sus municipios, existe gran diferencia en los contenidos de las leyes organicas
municipates, por lo cual se hace muy dificil el establecer una tipologia o modelo que pueda semvir de
base para todos los municipios de la Repiblica; sin embargo, todas ellas se ocupan
invariablemente de los siguientes aspeclos: a) organizacidn tefritorial interna: donde el municipio se
puede dividir en cabecera, delegaciones, subdelegaciones, agencias, comisarias, tenencias, juntas,
secciones o manzanas; b) categorfas y denominaciones politicas de los centros de poblacién:
donde éstas pueden ser ciudades, villas, pueblos, congregaciones y rancherias; c) requisitos para
ser vecinos y habitantes; d) creacién de municipios e integracion del ayuntamiento; e) requisitos
para ser miembro del ayuntamiento; f) celebracién de las sesiones de cabildo; g) integracion de las
comisiones municipales; h) autoridades auxiliares municipales; e i) responsabilidad de las
autoridades municipales.
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Otro aspecto muy impariante relacianado con las municipios es el relativo al ambito de su estructura
fiscal. En este sentido, ademds de conocer las leyes organicas municipales, es necesario observar
los ordenamientos juridicos que guardan relacion con ta hacienda publica municipal y las leyes
anuales de ingresos.

Par lo general, los ordenamientos relativos a la hacienda municipal, establecen las disposiciones de
cardcter jurldico que van a determinar cudles san las fuentes de ingresos que corresponden a los
municipios, asi como la identificacion de auloridades fiscales municipales encargadas de la
recaudacion, ejercicio de! gasto, contabilidad y revision de la cuenta piblica. Las leyes de hacienda
municipal son expedidas por los congresos tocales y son de aplicacion general para todos los
municipios de cada entidad federativa.

Por otro lado, 1as leyes anuales de ingresos son un aspecto en extremo importante para las
finanzas municipales, ya que establecen fas cuotas, tanfas o mullas que se cobran por los
diferentes conceplos de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos establecidos en favor
del municipio.

Finalmente fenemos fas ordenanzas municipales, que son el nombre genérico que reciben las
disposiciones dictadas por los ayuntamientos, éstas se dividen en bandos y reglamentos
municipales. Ef sopore legal sobre esta facullad de expedir, de acuerdo con las leyes de las
legislaturas de I0s estados, los bandaos de policia y buen gobiemo, reglamentos, circulares y demas
disposiciones administralivas que corresponden a cada jurisdiccion municipal, esta conlenido en la
Fraccién It del Articulo 115 de la Constitucion Federal,

El bando municipal ¢ bando de policia y buen gabiemna, se encuentra conformado por disposiciones
reglamentanas y adminisirativas que tienen por objeto establecer la division teritorial del municipio,
su organizacion politica y administrativa, los servicios publicos a su cargo y la regulacion de las
actividades de los particulares,



Los bandos tienen la atribucidn de definir con precisidn la division territorial del municipio, con base
en la constitucién local de cada eslado y en la ley organica municipal que emane de ésta,
estableciendo fas categorias politicas de cada zona y los requisitos detallados para adquirir la
calidad de habitantes y/o vecinos del municipio.

En cuanto a la organizacion polltica y administrativa, la mayorfa de los bandos sefialan y definen a
las autoridades, funcionarios, autoridades auxiliares y 6rganos de colaboracion.

Refiriéndose a los servicios plblicos, los bandos municipales sefialan cuéles son de competencia
municipal, las formas de prestacion, asi como también los derechos y obligaciones de los usuarios
en e pago, uso y conservacion de cada uno de los servicios que preste.

En relacion con la regulacion de las aclividades de los particulares, los bandos municipales
contienen una serie de disposiciones que lienden a establecer la forma en que deben ser flevadas a
cabo las actividades productivas y de servicio dentro del ambito municipal.

Por su parte, los reglamentos municipales tienen la finalidad de regular en forma especifica,
actividades tales como los servicios pUblicos o las de los particulares dentro de cada municipio. Los
ayuntamientos pueden expedir los reglamentos de caracter municipal que sean necesarios,
dependiendo del grado de complejidad que presente cada municipio.

Algunos tratadistas como Solis Acero, Gutiérrez Salazar® y olros, opinan que los reglamentos

municipales se pueden agrupar en cuatro fipos:

a) Los que establecen y regulan la integracion y funcionamiento interior del ayuntamiento,
b) Los que establecen y regulan la organizacién administrativa del municipio.

? Gutiérrez Salazar, Elfas: Las Reformas al Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y Solis Acero, Felipe: Reformas y Adiciones al Marco Constitucional del Municipio Mexicano;, en
Gaceta Mexicana de Administracién Piblico Estatal y Municipal, E4. INAP No. 12-13 octubre 1983-marzo
1984,
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c) Los que establecen y regulan la organizacion y funcionamiento de los servicios publicos; como el
alumbrado piblico, agua potable y alcantarillado, limpia y recoleccion de basura, panteones, rastro,
etc.

d) Los que establecen y regulan las actividades de particulares que afeclan el desempeio comunal:
entre los que destacan los espectaculos y diversiones piblicas, funcionamiento de comercios y
actividades industriales.

£l bando municipal y los reglamenlos derivados de éste, conslituyen un instrumento fundamental
del gobiemo municipal, ya que representa el elemento politico- administrativo de cardcter legal para
conducir las relaciones entre las autoridades municipales y la ciudadania.

De los planteamientos anteriores, puede establecerse que las disposiclones juridicas que engloban
¢l marco legal del municipio, se pueden identificar por tres grandes niveles de nomatividad: el nivel
constituciona, el nivel orgénico y el nivel reglamentario. EL nivel constitucional incluye !a norma
nacional y la particular de cada entidad. E! nivel organico esta formado por las leyes organicas o
cédigos municipales y demas ordenamientos derivados de cada constitucién iocal. E! nivel
reglamentario lo forman el bando y reglamenlos municipales.

Una vez expuesto lo anterior, a continuacién se describe en forma particular las bases normalivas

que regulan |a prestacién, organizacion y funcionamiento de los servicios piblicos en los municipios
del Estado de México.

54



2.1, Nivel Constitucional.
2.1.1, Constitucién Politica de los Estados Unldos Mexicanos.

La Constitucién Federal en su Articuto 115, establece la organizacién y funciones de los municipios
del pals.

El encabezado de dicho articulo estipula: "Los Estados adoptarén, para su régimen interior, la
forma de gobiemo republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisién territorial
y de su organizacion politica y administrativa, ¢! Municipio Libre*

En la fraccién 11 del articulo referido queda definido que: "Los Municipios, con el concurso de los
Eslados cuando asf fuere necesario y lo delerminen Ias leyes, tendran a su cargo los siguienles
servicios publicos: a) Agua potable y Alcantarillado, b) Alumbrado Publico, ¢) Limpia, d) Mercados y
Cenlrales de Abasto, e) Panteones, f) Rastro, g) Calles, Parques y Jardines, h) Seguridad Publicay
Transito..."

El inciso i) de la misma fraccion, deja ver la posibilidad de que dependiendo da la capacidad
administrativa y financiera de cada municiplo , ademas de sus respectivas condiciones territoriales y
socioecondmicas, podran preslarse ofros servicios plblicos siempre y cuando las legislaturas
locales, observando las caracteristicas de los municipios correspondientes, asi lo consideren.

La Fraccién ill, adicionalmente prevé que los municipios de un mismo estado podran coordinarse y
asoclarse para lograr mayor eficacia en la prestacion de los servicios piblicos que les
corresponden, con acuerdo previo de los ayuntamientos involucrados y con sujecion a la ley

respectiva.
Elinciso ¢) de la Fraccion IV que define entre otras cosas |a conformacién de la hacienda municipal,

sefala que precisamente como parte de ésta se encuentran ios ingresos derivados de la prestacion
de servicios publicos a cargo de los ayuntamientos.
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El Articulo 116 en su Fraccion VI, establece que en los términos de la ley correspondiente, la
Federacion y los Estados podran convenir la asuncion por parte de estos Ultimos y en ejercicio de
sus funciones, la ejecucion y operacién de obras y la prestacién de servicios publicos, cuando el
desarrollo econdémico y social lo haga necesario. Asimismo, se deja ver la posibilidad de que
atendiendo las facultades de los estados, éstos podran celebrar convenios con sus municipios, a
efecto de que los Ultimos asuman a prestacién de los servicios.

La Fraccion VIll del Artfculo 117 en su parrafo segundo, establece que ni los estados ni los
municipios -incluyendo sus organismos descentralizados y empresas publicas-, estaran facultados
para contraer empréstitos que no sean destinados a fas Inversiones publicas productivas, entre las
que deben considerarse obviamente Ias inversiones en senvicios plblicos, cuyas bases, conceptos
y montos se fijarn en la ley que para tal propdsito determine cada legistatura local.

Finalmente, Ia Fraccion VI del Articulo 27 Constitucional que regula el régimen de propiedad de!
Estado Mexicano, sefiala que "...los municipios de toda la Repiblica tendran plena capacidad para
adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos”.

2.1.2. Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México.

En términos generales, las constituciones locales de los eslados de! pals no hacen referencia.
expresa al funcionamiento y caracteristicas en la prestacién de servicios publicos correspondientes
a sus municipios. La Constitucion Politica del Estado de México sefiala en su Libro Tercero
denominado: "De la Organizacion Politica de los Municipios®, disposiciones relativas a las
autoridades encargadas de la administracion pablica de los municipios y sobre la constitucién de los
ayuntamientos, asl como las atribuciones de estos Gltimos y de los presidentes municipales. La
Constitucién del Estado de México no establece especificamente en algiin apartado o articulo, la
organizacién, operacién y funcionamiento de los servicios puiblicos municipales. EI mecanismo, o
mejor dicho, el ordenamiento juridico que regula el funcionamiento no sélo de los servicios piblicos,
sino de la actividad municipal en general, es la Ley Organica Municipal, que dentro del marco

normativo corresponde a |a base organica y cuya descripcién se comenta a continuacion.
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2.2. Nivel Organico.
221, Ley Orgénica Municipal del Estado de México.

La Ley Organica Municipal del Estado de México, es el ordenamiento juridico emanado de la
Constitucion Local, que regula 1a bases para la integracidn y organizacién del territorio, la poblacion,
el gobiemo y a administracion pubtica de los 122 municipios dei Estado de México.

Las disposiciones relativas a las formas de prestacion, organizacion y funcionamlento de los
servicios plblicos municipales, se encuenitran contenidas fundamentalmente en dos apartados del
citado ordenamiento. El primer grupo de disposiciones se encuentra determinado por ei Capitulo
Tercero del Titulo Il que se refiere a las Atribuciones de los Ayuntamientos. EI segundo grupo,
establece en los Capitulos Primero, Sexto, Séplimo y Octavo del Titulo IV, que lrata sobre el
Régimen Administrativo de los municipios, € marco normativo de las Dependencias
Administrativas; los Organismos Auxiliares y Fideicomisos, los Servicios Publicos y los Cuerpos de
Seguridad Publica y Transito, respectivamente. A continuacion se examunara el primer apartado.

La Ley Organica Municipal en su Ariculo 31 sefiala las alribuciones de los ayunlamientos,
enseguida se sefialan aquelias fracciones que guardan relacidn con la prestacion de servicios
publicos.

.- Expedir y reformar el Bando Municipal, asi como los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro del territorio dei municipio, que sean necesarios para
su arganizacion, prestacion de los servicios publicos y, en general, para el cumplimiento de sus
atribuciones.

Esta fraccion faculta y obliga a los ayuntamientos a crear ordenamientos juridicos que regulen los

diversos campos de la actividad municipal, incluyendo los servicios plblicos, observando en todo
momento las bases y limilaciones que establece a propia Ley Orgénica municipal.
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il.- Celebrar convenios, cuando asf fuese necesario, con las autoridades estatales compelentes, en
relacion con la prestacion de los servicios publicos a que se refiere el Articulo 115 Fraccion lli de la
Constitucion General, asi como en lo referente a la administracion de contribuciones fiscales.

Con esta fraccion queda definida la prestacion de servicios publicos bajo el esquema de convenio
entre un municipio, a lravés del ayuntamiento, y el Gobiemo del Estado de México, por conducto de
las autoridades competentes.

IV.- Proponer, en su caso, a |a Legislatura local, por conducto del Ejecutivo, la creacién de
organismos municipales descentralizados para la prestacion y operacién, cuando proceda, de los
servicios publicos.

Con esta facultad, los ayuntamientos pueden recurrir a 1a prestacidn de la mayoria de los servicios
publicos, bajo la forma de organismos descentralizados especializados.

VIi.- Convenir, contratar o concesionar, en términos de Ia ley, la ejecuclén de obras y la prestacién
de servicios publicos, con el Estado, con otros municipios de la entidad o con particulares,
recabando, cuando proceda, la autorizacion de la Legislatura del Estado.

Esta fraccion es importante en virtud de que establece |a posibilidad de efectuar la prestacién de
alguin servicio piblico bajo un régimen de canvenio, contrato o cancesion, ya sea con el Gobierno
del Estado, con otros municipios, o bien, con particulares, si_endo el ayuntamiento el Gnico facultado
para llevar a cabo tales decisiones.

VIli.- Concluir las obras iniciadas por administraciones anteriores y dar mantenimienio a la
infraestructura e instalaciones de los servicios publicos.

Esta disposician constituye una atribucién-obligacién para que los ayuntamientos concluyan obras

iniciadas por administraciones anteriores, y al mismo tiempo se procure el adecuado
funcionamiento de los servicios piblicos.
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XIV.- Municipalizar los servicios publicos en términos de esta ley.

Esta fraccion faculta a los ayuntamientos para hacer valer el mandato constitucional plasmado en el
Articulo 115, el cual sefala que, en principio, la prestacién de los servicios publices corresponde
ofiginariamente a los municipios, y que cuando por alguna razon, aquélios estén siendo prestados
por particulares, pero con cierta insuficiencia o deficiencia, la autoridad municipal estara en
condiciones de municipalizar el servicio a efecto de proporcionarlo con mejores niveles en calidad y
cantidad.

XXii.- Dotar de servicios publicos a los habitantes del municipio.
Con este precepto se hace valer la Fraccion |li del Articulo 115 Constitucional.
XXV.- Constituir o participar en empresas paramunicipaies y fideicomisos.

Esta atribucién de los ayuntamientos permile la prestacion de servicios publicos en forma directa,
bajo esquemas organizativos descentralizados.

XXXIi.- Elaborar y poner en ejecucion programas de financiamiento de los servicios piblicos
municipales, para ampliar su cobertura y mejorar su prestacion.

Esta fraccion constituye una facultad de los ayuntamientos para asegurar una eficiente prestacion
de los servicios publicos, por medio de programas de financiamiento, que no sean precisamente

producto de los ingresos ordinarios municipales.

XXXVIi.- Promover en ia esfera de su competencia lo necesario para el mejor desempefio de sus

funciones.

Esta fraccion representa uno de los ejes centrales en materia de atribuciones y funciones de los
ayuntamientos, ya que con este planteamiento, se deja abieria la posibilidad de que siempre y
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cuando se observe 1a esfera de competencia municipal, los ayuntamientos pueden y deben
promover todo tipo de acciones relacionadas con el optimo desarrollo de sus funciones, destacando
entre elias desde luego, la eficiente prestacion de servicios publicos; por lo que toda decision
encaminada en ese sentido, debe ser entendida como un propdsito de bienestar social, y al mismo
tiempo, de racionalidad en la administracion municipal.

Finalmente, fa Fraccion V del Articulo 33 sefala que los ayuntamientos necesitan autorizacion de la
Legislatura o la Diputacin permanente, para celebrar contratos de obra, asi como de prestacion de
servicios publicos, cuyo término exceda la gestion del ayuntamiento contratante.

El segundo grupo de disposiciones, tiene referencia en el Tilulo IV de la Ley Orgénica Municipal
que trata, como ya se dijo, sobre el Régimen Administrativo de los municipios. A continuacién se
examinard el Capitulo Primero de este aparado, que constituye el marco nommativo de la
organizacion administrativa de los ayuntamientos.

Articulo 86.- Para el ejercicio de sus atribuciones y responsabilidades ejeculivas, el ayuntamiento
se auxiliara con las dependencias y entidades de la Administracion Pdblica Municipal, que en cada
caso acuerde e} cabildo a propuesta del presidente municipal, 1as que estardn subordinadas a este
servidor plblico,

Articulo 88.- Las dependencias y entidades de 1a administracion publica municipal, conduciran sus
acciones con base en los programas anuales que establezca el ayuntamiento para el logro de los
objetivos del Plan de Desarrollo Municipal.

Articulo 89.- Las dependencias y enlidades de la administracion piblica municipal, tales como
organismos publicos descentralizados, empresas de parlicipacion mayoritaria y fideicomisos,
ejerceran las funciones propias de su competencia previstas en esta ley o en los reglamentos o
acuerdos expedidos por los ayuntamientos. En los reglamentos o acuerdos se estableceran las
estructuras de organizacion de las unidades administrativas de los ayuntamientos, en funcidn de las
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caracteristicas socioecondmicas de los respectivos municipios, de su capacidad econémica y de los
requerimientos de la comunidad.

Los articulos arriba sefialados establecen tres punlos principales: en primer lugar, 1a flexibilidad
para conformar la administracion publica municipal a nivel central y descentralizado; en segundo
término se obliga a I3 administracion pablica local a acluar conforme a planes y programas
previamenle establecidos en un "Plan Rector”, y finalmente, que las caracteristicas de la
organi.zacidn de la administracion publica municipal deberan estructurarse en funcién de las
particularidades de tipo socioeconomico y de los requerimientos de la comunidad en cada
municipio.

Dentro del Capitulo Sexto denominado "De Organismos Auxiliares y Fideicomisos”®, destaca el
Articulo 123, el cual indica que:

"Los ayuntamientos estan facultados para constituir con cargo a la hacienda publica municipat,
organismos publicos descentralizados, con la aprobacion de la Legistatura de! Estado, asi como
aportar recursos de su propiedad en Ia integracion de! capital social de empresas paramunicipales y
fideicomisos®,

Con esta disposicion queda definido que parte de la administracion piblica municipal puede ser
descentralizada y desarrollar funciones bajo la forma de organismos publicos, empresas
paramunicipales y fideicomisos.

Por su parle, el Capltulo Séplimo regula el régimen para la prestacion de servicios publicos
municipales. Debido a que se trata de un capltulo extenso y con el propdsilo de no ser teiterativos
en los comentarios al respecto, enseguida se resume el contenido fundamental de esla serie de
disposiciones.
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Articulo 125.- Los municipios tendrdn a su cargo la prestacion, explotacién, administracion y
conservacién de los servicios publicos municipales, considerdndose enunciativa y no
limitativamente, los siguientes:

|.- Agua potable, alcantarillado, saneamiento y aguas residuales;
Il.- Alumbrado publico;

il.- Limpia y disposicidn de desechos;

IV.- Mercados y centrales de abasto;

V.- Panteones;

V.- Rastro;

Vil.- Calles, parques, jardines, dreas verdes y recrealivas;

Vill.- Seguridad publica y trénsito;

IX.- Embellecimiento y conservacidn de los poblados, centros urbanos y obras de interés social;
X.- Asistencia social en el 4mbito de su competencia;

X1.- De empieo.

Atticulo 126.- La prestacién de los servicios publicos deberd realizarse por los ayunlamientos, sus
unidades administrativas y organismos auxiliares, quienes podrdn coordinarse con el Estado o
con otros municipios para la eficacia de su prestacion,

Podré concesionarse a terceros la prestacién de servicios plblicos municipales, a excepcion de
los de seguridad piblica y trdnsito, prefiriéndose en igualdad de circunstanclas a vecinos del
municipio,

Atticulo 127.- Cuando los servicios piblicos sean prestados directamente por el ayuntamiento,
serdn supervisados por los regidores o por los 6rganos municipales respectivos, en la forma que

determine esta ley y los reglamentos aplicabtes.

Los particulares podran participar en la prestacidn de servicios piblicos, conforme a las bases de
organizacién y bajo la direccién que acuerden los ayuntamientos.

62



Flsde, (9 ToATN, 05 SERCES A0S BUREM Bk d A

AR Bt WAL POF BSIR Ky WS SRS WL i el b i

ITTRIRI B LY

Al 10, Los ayuntamientos requioron Tn autiiiesaite el e be b aighaibing i) oLk
i eonevslonar sorvicios publicos a su cargn, chiantln

borL e de R oonoesiin excena 3 1 gt Ol wfiniatliod iy,

NN T ONNRSO® J81 SEICT SRS 38 AR I b 1S Bl 0B I e

WRLR R W NS SRR ST Pl e ot e

y

NN B

RNy R R

R LTINS T
LN e, INNEES TESTLIBAT 7 eRT s S Wl 0w g A0
T LR s seaoter 2ol e e

e i L T R SR TR e et e i gt i e eyl

L 2 R e R TITITRR F EE R
Fuive e i
b N " SR R S R
3 N0k o e T AR A R L A T et P e
PN DUt S oo o, SRR e
v T i
.c.




Articulo 128.- Cuando los servicios piblicos municipales sean concesionados a lerceros, se
sujetardn a lo establecido por esta ley, las cldusulas de la concesién y demds disposiciones
aplicables.

Articulo 129.- Los ayuntamientos requieren la autorizacién previa de la Legislalura del Estado
para concesionar servicios publicos a su cargo, cuando:

|.- El término de |a concesién exceda a fa gestién del ayuntamiento;
I1.- Con la concesién del servicio publico se afecten bienes inmuebles municipales.

Articuio 130.- No pueden otorgarse concesiones para la explotacién de servicios publicos
municipales a:

1.- Miembros del ayuntamiento;

I1.- Servidores publicos municipales;

ll.- Sus conyuges, parientes consanguineos en linea recla sin limitacidn de grado y los
colaterales hasta el segundo grado y los parientes por afinidad;

IV.- A empresas en las cuales sean representantes o tengan intereses econémicos las personas a
que se refieren 1as fracciones anteriores.

Articulo 131.- El otorgamiento de las concesiones municipales se sujetara a las siguientes bases:

|.- Determinacion def ayuntamlento sobre la imposibilidad de prestar por si mismo el servicio, 0 a
la conveniencia de que lo preste un lercero;

li.- Realizar convocatoria piblica en la cual se estipulen las bases o condiciones y plazos para el
otorgamiento de la concesién;

lIl.- Los interesados deberan formular la solicitud respectiva cubriendo los gastos que demanden
los estudios correspondientes;

IV.- Las bases y condiciones deberan cumplir al menos:
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a).- Determinacién del régimen juridico a que deberan estar sometidas, su témino, las causas de
caducidad y revocacidn, asi como la forma de vigilancia en la prestacidn del servicio;

b).- Especificacion de las condiciones bajo las cuales se garantice la generalidad, suficiencia y
regularidad del servicio;

¢).- Determinacién de fas condiciones y formas en que deberdn otorgarse las garantfas para
responder de la prestacion del servicio en los términos de la concesidn y de esta ley;

d).- Establecimiento del procedimiento para resolver las reclamaciones por alectacién de
derechos y obligaciones que se generen por el otorgamiento de la concesidn para la prestacion
del servicio piblico.

Articulo 132.- Los ayuntamientos podrén revocar las concesiones municipales cuando:

1.- Se constale que el servicio se presta en forma distinta a los témminaos de la concesion;

il.- No se cumpla con las obligaciones que deriven de la concesion o se preste irregulamente el
servicio concesionado;

ilt.- Se constate que el concesionario no conserva 1os bienes @ instalacionas en buen estado de
operacion, 0 cuando éslos sufran delerioro por negligencia imputable a aqué! con perjuicio parafa
prestacion eficaz del servicio;

IV.- E} concesionario pierda capacidad o carezca de los elementos materiales o técnicos para la
prestacion del servicio;

V.- Por cualquier ofra causa, el conceslonario conlravenga las disposiciones aplicables.

Anticulo 133 A pelicidn del concesionario al ayuntamienio, antes del vencimiento de la
concesidn, podrd acordarse la prdiroga de la misma por la Legislalura, siempre que subsista la
imposibitidad municipal para prestarlo y que el interesado acredite fa prestacidn eficiente del
servicio concesionado, En su caso, se establecerd la obligacién a cargo del concesionario, de
renovar durante el tiempo de vigencia de la proroga, el equipo e instalaclones para la prestacidn
det servicio,

Articulo 134.- Las concesiones caducan:
1.- Cuando no se inicle la prestacién del serviclo dentro del plazo sefialado en ta concesidn;
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Il.- Guando concluya el término de su vigencia; y cuando el concesionario no olorgue en el tiempo
y forma las garantias que se le fijen para que lenga vigencia la concesidn.,

En el caso de las Fracciones | y Il segunda parte, para decrelar la caducidad se oird previamente
al interesado; y en el de la fraccion Il primer supuesto, opera de pleno derecho por el simple
transcurso del tiempo.

Articulo 135.- En los casos en que se acuerde la revocacién de las concesiones, los bienes con
los que se presta el servicio revertirdn a favor del municipio, con excepcidn de aquellos propiedad
del concesionario y que por su naturaleza no estén incorporados de manera directa al propio
semvicio; en cuyo caso, si se estima que son necesarios para ese fin, se podran expropiar en
términos de ley.

Articulo 136.- Las formalidades del procedimiento sefalado en el articulo 140, serdn aplicables
para la revocacién de concesiones.

Articulo 137.- El ayuntamiento podrd municipalizar los servicios pablicos, a fin de prestaros
directamente o conjuntamente con particulares.

Ariculo 138.- Se municipalizardn los servicios publicos cuando su prestacién sea itregular o
deficiente, se causen perjuicios graves a la colectividad, o asf lo requiera el interés publico.

Articulo 139.- El procedimiento de municipalizacién se llevard a cabo a iniciativa del propio
ayuntamiento, a solicitud de los usuarios o de las organizaciones sociales.

Anticulo 140.- E| ayuntamiento emilird la declaratoria de municipalizacién, una vez ofdo a los
posibles afectados, practicando los estudios respeclivos, y previa formulacién del dictamen
correspondiente que versard sobre |a procedencia de la medida y, en su caso, la forma en que
deba realizarse.
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Ariculo 141.- Una vez decretada la municipalizacion del servicio, si el ayuntamiento carece de
recursos para prestarlo, podré concesionarlo en términos de esta ley.

Articulo 142.- En cada municipio se integraran cuerpos de seguridad publica, de bomberas y, en su
caso, de transilo, de los cuales el presidente municipal sera el jefe inmediato.

Articulo 143.- El Ejecutivo Federal y el Gobemador del Estado en los términos del Articulo 115,
Fraccion VIl de la Conslitucion General de la Republica, tendran el mando de la fuerza publica en
los municipios donde residan habitual o transitoriamente.

En el municipio donde residan permanentemente los Poderes del Estado, el mando de a fuerza
publica municipal lo ejercera, en cuaiquier caso, el Ejecutivo Estatal a fravés de la Direccion
General de Seguridad Publica y Transita,

Articulo 144.- Los cuerpos de seguridad piblica, bomberos y transito municipales se coordinaran en
lo relativo a su organizacidn, funcion y aspectos técnicos con la Direccion General de Seguridad
Publica y Transito de! Estado.

222, Ley de Aportaciones de Mejoras del Estado de MéxIco.

Este ordenamiento seftala en primera instancia, que las disposiciones del mismo son de orden
publico e interés social y la aplicacién de aquéllas seran a través de las Dependencias Estatales
correspondientes, los Ayuntamientos o los Organismos Plblicos Descentralizados de caracler
Municipal para la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, segun
sea la autoridad que lleve a cabo los actos que den origen a la causacion de las aporiaciones de
mejoras previstas en la propia ley.

En el Capituio Primero denominado "Dispasiciones Generales®, se establece que las aportaciones

de mejoras se causan cuando independientemente de la utiidad general colectiva, se obtengan
beneficios diferenciales particulares derivados de la realizacion de obras publicas, de la dotacién de
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equipamiento o equipo, de la prestacion de servicios plblicos por los que no se causen derechos
en los términos de las Leyes de Hacienda correspondientes, o de la expropiacién de bienes
inmuebles que pasen a conslituirse en reservas ecoldgicas o en bienes de uso comun.

Para efectos de esta Ley se considera como obra publica todo trabajo que tenga por objeto crear,
construir, ampliar, conservar, demoler o modificar bienes inmuebles que por su naturaleza o
disposicion de la ley, estén destinados a un servicio piblico o al uso comun. El equipamiento es el
conjunte de bienes inmuebles que permiten el adecuado funcionamiento de una obra publica, o la
eficaz y eficiente preslacién de un serviclo publico. Por su parte, el equipo consiste en el conjunto
de bienes muebles que permiten el adecuado funcionamiento de una obra piiblica o la eficaz y
eficiente prestacion de un senvicio plblico. Finalmente, un servicio pablico es la actividad técnica
realizada por el poder piblico, encaminada a satisfacer necesidades de caracter colectivo, de una
manera continua, uniforme y regular, y cuya prestacion no genera carga tributaria alguna por
concepto de derechos.

Otros aspeclos importantes regulados en el Capitulo Primero se refieren a los sujetos de las
aportaclones de mejoras (Art. 4); la base para el cdlculo de las aportaciones (Art. 9) y los conceplos
incluidos como parte de los costos de los actos de mejoras. '

Mencién especial merece e} establecimiento de los Consejos de Aportacidn, que son érganos que
tendran a su cargo la gestion y promocién social de las obras publicas, detacién de equipamiento o
equipo, prestacion de servicios publicos y expropiaciones que se realicen a través de! sistema de
aportaciones de mejoras en los términos de la propia Ley. Estos Consejos estaran integrados por
un minimo de cinco personas de entre los propielarios, poseedcres o tenedores de inmuebles
ubicados dentro del drea de beneficio de los actos de mejora, teniendo ademds la representacion
legal de los vecinos beneficiados y serdn designados por la Dependencia Estatal que tenga a su
cargo la realizacion de los aclos de mejoras, los Ayuntamientos, o los Organismos Publicos
Descentralizados, en su caso.
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Otros apartados de esta Ley tratan sobre los Principios Generales para la Determinacién de las
Aportaciones de Mejoras (Capitulo Segundo); La Forma de Pago (Capitulo Tercero), Del
Pracedimiento para la Aplicacion de las Aportaciones de Mejoras (Capitulo Cuarto); De los Actos de
Mejoras Convenidos entre los Particulares (Capitulo Quinto) y de !a Instancia de Aclaracion y del
Recurso Administrativo de Reconsideracion (Capitulo Sexto).

El punto fundamental de esta Ley, es que en el caso que nos ocupa, las autoridades municipales
pueden recurrir a la figura de aportaciones de mejoras para financiar servicios piblicos que no
generan ingresos por concepto de derechos, es decir, servicios como la construccion o
mantenimiento de calles, parques y jardines; o la conservacién y embellecimiento de poblados y
centros urbanos, pueden ser prestados bajo el esquema referido, teniéndose como principal ventaja
que las obras y servicios publicos, en su caso, seran recuperables en su inversion, ya sea de
manera lotal o parcial, dependiendo del tipo de obra y del area a beneficiar con su ejecucion.

2.2.3. Ley Sobre la Prestacién de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado en el Estado
de México.

En su Capilulo Primero denominado *Disposiciones Generales®, este ordenamiento declara de
interés plblico la planeacion, estudio, proyeccién, conservacidn, mantenimienlo, ampliacion,
rehabilitacion, administracion y operacion de las obras y sistemas de agua potable y afcantarillado
en el Estado de México.

Por otro lado, establece también que las alribuciocnes en las malerias sefialadas en el parrafo
anterior correspondientes a los sistemas primarios de agua polable y alcantarillado en el Estado,
seran ejercidas en forma coordinada por las autoridades estatales, municipales y sus

descentralizadas.
Asimismo, se prevé que las alribuciones en materia de prestacion de los servicios de agua potable

y alcantarillado en las comunidades, serdn ejercidas por las autoridades municipales y sus
descentralizadas.
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Por otra parte, queda establecido que el ejecutivo del estado, con sujecion a las leyes en la materia,
podré decretar la expropiacion, ocupacion temporal, tolal o parcial de los bienes de propiedad
privada, necesarios para la prestacion del servicio; destacando que se declara de utilidad publica:

o La ejecucion, rehabilitacion, mantenimiento y ampliacion de fas obras y servicios necesarios
para la operacion y administracion de los sistemas de agua potable y alcantarillado dentro del
Estado.

o L3 adquisicién, utilizacién o aprovechamiento de obras hidrdulicas de propiedad privada, cuando
se requieran para la eficiente prestacién del servicio de diostnbucién de agua potable y
aicantarillado establecido o por establecer.

o Laprevencién y el conlrol de la contaminacién de las aguas que se localizan dentro del Estado y
que no sean de jurisdiccion federal,

o La adquisicion de los bienes inmuebles o muebles que sean necesarios para la construccidn,
rehabilitacién, ampliacion, mejoramiento, conservacién, desamolio y mantenimiento de los
sistemas de agua potable y alcantarillado, inciuyendo las instalaciones conexas, como son los
caminos de acceso y las zonas de proteccién.

E! Capltulo Segundo denominado "De ios Servicios de Agua Polable y Alcantarillado®, lrata sobre 1a
operacidn del servicio en el caso de los propietarios y poseedores de predios edificados, fincas,
fraccionadores, establecimientos y cualquier usuario en general. Es de mencionarse en forma
especial que los ingresos de cada sistema se aplicaran en su caso a cubrir los gastos de
administracién u operacion del sistema -incluyendo salarios-; mejoramiento, rehabilitacion o
ampliacién del sistema correspondiente, y otros gastos inherentes al funcionamiento del sistema.

En el Capltulo Tercero titulado "De la Operacion de los Sistemas®, se establecen las funciones que
en esta matena realizaran 1a autoridad estatal, municipal u 6rgano administrador en su caso, éstas

son:

e Construir, rehabilitar, ampliar, operar, administrar, conservar y mejorar los sistemas de agua
potable, agua desalada, alcantarillado y tratamiento de las aguas residuales.

69



Proporcionar el servicio de agua potable y alcantarillado a los nicleos de poblacién,
fraccionamienlos y particulares asentados dentro del municipio correspondiente, en los
términas de los convenios que para ese efecto se celebren.

Formular y mantener actualizado el padrén de usuarios de los servicios a su cargo.

Cobrar de acuerdo a las tarifas aprobadas previamente, los derechos correspondientes a la
prestacion del servicio piblico de agua potable y alcantarillado.

Hacer efectiva el cobro de adeudos mediante la aplicaclén de los procedimientos legales
correspondientes.

Realizar las gesliones que sean necesarias a fin de oblener los financiamienlos qQue requiera
para el cumplimiento de su objeto, en los 1éminos de la Ley de Deuda Piblica del Estado.
Elaborar los estudios necesarios para fa formulacién de las tarifas conforme a las cuales
deberdn cobrarse los servicios a su cargo.

Praponer la revisidn y la modificacion de las tarifas conbase en los estudios a que se refiere el
parrafo anlerior.

Celebrar los convenios y contralos necesarios para el cumplimiento de sus funcianes.

Realizar las acciones que se requieran directa o indireclamente para e} cumplimiento de estas
funciones.

Establecer los tineamientos de politica en la materia, asi como determinar fas normas y
criterios lécnicos aplicables conforme a los cuales se prestardn fos servicios publicos de agua
potable y alcantarillado y ejecutarse las obras que para ese efecto se requieran.

Realizar en coordinacidn con las autoridades correspondientes fos estudios, investigaciones,
planes y proyeclos que sean necesarios para el mejor uso y distribucion del agua en los
centros de peblacion e industrias, asf como la canstruccién, rehabilitacidn, ampliacidn,
operacién, administracién, conservacidn y mejoramiento de los sistemas de agua polable y
alcantarillado, plantas desaladoras de agua, plantas para el tralamiento de aguas residuales y
abras para el contral de la contaminacidn del agua.

Autorizar fas obras de construccién, rehabililacién y ampliacién de los sistemas de agua
potable, alcantarillado, desalacion de agua y tratamienlo de aguas residuales a cargo de los
organismos o autoridades operadoras.
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Las funciones examinadas lineas arriba constituyen en si la pare fundamental que las
autoridades municipales deben conocer en materia de prestacién de este servicio publico en
particular. Denlro de la misma ley, se incluyen olros apartados referentes a los sislemas
especiales, a las sanciones y a los recursos administrativos.

224. Ley de Organlsmos Publicos Descentralizados de Cardcter Municipal para la
Prestacion de los Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento.

Esta Ley expedida en el afio de 1991, tiene por objeto regular las bases y el procedimiento para la
creacidn, eslructuracién. funcionamiento y atribuciones de los Organismos Publicos
Descentralizados Municipales para ia prestacién de los servicios publicos de agua pofable,
alcantarillado y saneamiento.

Asimismo, se establece que estos organismos formaran parte del sector administrativo auxiliar de
los ayuntamientos, tendrén personalidad juridica, patrimonio propio, autonomfa en el manejo de
sus recursos y el cardcter de autoridad fiscal en lo relativo a las contribuciones derivadas de los
serviclos que presten.

Para la creacién de un organismo de este lipo, se requiere la presentacidn de un estudio de
factibilidad operativa efectuado por el Organismo Estafal prestador del servicio, el Acuerdo de
Cabildo correspondiente y la autorizacién de la Legislatura del Estado.

Por otro lado, es de destacarse el hecho de que las contribuciones que los organismos recauden,
deberdn destinarse exclusivamente a sufragar los servicios que preslén. Adicionalmente, se
senala que los organismos podrdn contratar 0 convenir con terceros la realizacién de obras, la
prestacién de servicios, la oblencidn de financiamiento y en su caso, la recepcién de
conlribuciones por parte del sistema bancario.

Por otra parte, las principales alribuciones de eslos organismos consisten en:

o Planear, construir, operar y mantener sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento.
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o Determinar las politicas, normas y criterios técnicos, a los que deberd sujetarse la prestacion
de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento en el municipio.

o Formular, en coordinacién con la Comisién Eslatal de Agua y Saneamiento, los planes y
programas para la construccién de obras referentes a la prestacién de los servicios de agua
potable, alcantarillado y acciones de saneamiento.

¢ Recibir agua en bloque de las fuenles de abasto y distribuida a los ntcleos de poblacién,
fraccionamientos y particulares.

o Gestionar, promover y recibir cooperaciones o aportaciones necesarias para el logro de sus
objetivos,

o Recaudar y administrar los ingresos y contribuciones que en los términos de la propia Ley le
correspande percibir, asl como los demds bienes que se incorporen a su patrimonio.

o Participar con las autoridades federales y estatales competentes, a efecto de realizar acciones
tendientes a evitar la contaminacién del agua.

* Convenir con autoridades federales, esiatales o municipales; con otros organismos de uno o
varios municipios; con organizaciones comunitarias y particulares; la realizacién conjunta de
acciones u obras para la prestacidn de los serviclos de agua potable, alcantaritlado y
saneamiento, asi como la asuncién y operacién de los sistemas.

Otros aspectos regulados por esle ordenamiento son los relativos a la organizacién y el
patrimonio de los organismos.

A patir de la expedicién de la Ley, varios de los municipios del Estado de México han creado
organismos descentralizados para la prestacién de los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento. En esencia, con esle tipo de medidas se pretende que los ingresos generados por
concepto de derechos, pasen a formar parte del patrimonio de los organismos en un cien por
ciento, ademds de convertir la funcidn en una tarea mas especializada, mejorando con ello los
niveles de calidad y cantidad en la cobertura.
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2.3, Nivel Reglamentario.
2.3.1. Bandos y Reglamentos Municipales.

Como se sefald en los comentarios preliminares a este capitulo, el Bando Municipal o Bando de
Policla y Buen Gobierno, es el conjunto de disposiciones de cardcler reglamentario y
administrativo de los municipios, que trata de las obligaciones y derechos de sus habitantes y
vecinos, establece la divisidn territorial del municipio, asf como 1a competencia de la autoridad
municipal para mantener la seguridad publica dentro del territorio; el bando municipal sefiala
también ia organizacién politica y administrativa del municipio, los servicios publicos y la
regulacion de las actividades de los particulares.

Refiriéndose concrelamente a los servicios publicos, los bandos municipales sefialan cuaies son
de compelencia municipal, las formas de prestacién, asi como los derechos y obligaciones de los
usuarios en el pago, uso y conservacién de cada uno de los servicios que preste.

De mado particular, la Ley Orgdnica Municipal del Estado de México establece en su Articulo 160
que: "Los ayuntamientos expedirdn el Bando Municipal y los presidentes municipaies lo
promulgaran y difundirdn en la Gacela Municipal y por los medios que eslimen convenientes”,

Por su parte el Articulo 161 establece que "El Bando Municipal regulard y deberd contener las
normas de observancia general que requiera el gobiemo y la administracién municipales”.

E! Articulo 162 dispone que el Bando Municipal regulara al menos fo siguiente:

.- Nombre y escudo del municiplo;

Il.- Territorio y organizacién ferritorial y administrativa del municipio;

II1.- Poblacidn del municipio;

IV.- Gobierno municipal, autoridades y organismos auxiliares del ayuntamiento;
V.- Servicios publicos municipales;

VI.- Desarrollo econdmico y bienestar social;
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Vii.- Proteccién ecolégica y mejoramienlo del medio ambiente;

VIll.- Actividad industriat, comercial y de servicios a cargo de los particulares;
IX.- Infracciones, sanciones y recursos;

X.- Las demds que se estimen necesarias.

En el Aticulo 163 se sefiala que el Bando Municipal podrd modificarse en cualquier tiempo,
siempre y cuando se cumplan los mismos requisitos de su aprobacién y publicacién.

Dentro del Articulo 164 queda referido que los ayunlamientos podrdn expedir los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas que regulen el régimen de las diversas esferas de
competencia municipal.

Finalmente, el Articulo 165 dispone que los bandos, sus reformas y adiciones, asf como los
reglamentos municipales, deberdn promulgarse estableciendo su obligatoriedad y vigencia y
darse a la publicidad en la Gaceta Municipal y en los medios que se estime convenlente.

Por lo anterior, se desprende que cada uno de los 122 municipios del Estado de México, de
acuerdo a caracteristicas propias, como grado de desarollo, infraestruclura en servicios, vida
politica intema, etc., podrdn promulgar su Bando Municipal, que requlard las relaciones entre las
autoridades municipales y la poblacién. De igual modo, podran expedir los reglamentos
necesarios para regular a vida de su comunidad.

Por lo general, los reglamentos municipales de servicios publicos declaran de utilidad publica e
interés social a és!os en cuanto a su funcionamiento, uso y aprovechamiento. Los aspectos que
contienen los reglamentos son:

o La determinacién de la dependencia u érgano responsable de proporcionar los servicios

publicos.
o Los derechos, obligaciones y responsabilidades de los usuarios.
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» Los términos y condiciones en que se proporcionard el servicio, y por los que puede ser
interrumpido.

» Las causas que provocan las Infracciones y sanciones para quienes no observen eslos
reglamentos.

Para concluir con este apartado, s necesario establecer la relacién que guardan las diversas
formas de prestacidn de servicios piblicos, y el régimen juridico que le da origen y sustento.

Bajo esle contexto, es de sefialarse que toda accién piblica significa, en principio, la toma de una
o varias decisiones que afectan ya sea a cada individuo en particular, o al grupo social en su
conjunto, tal y como sucede con la gestion de algin servicio publico y el dmbito de opciones sobre
la mejor manera de prestario. De esta modo, la actuacién de los poderes piblicos debe darse
siempre con base en un conjunio de leyes, cuya noma principal en nuesiro caso es la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Como consecuencia de lo anterior, se desprende el llamado principio de legalidad de los actos de
auloridad, tanto en el nivel federal como en el estatal y municipal. Cuando las autoridades se
ajusian a la norma juridica que el érgano legislativo ha aprobado conforme al procedimiento
conslitucional, se cumple con la voluntad general en casos concretos y lambién de aplicacién
general. Tal cumplimiento de una exigencia social responde al principio de legalidad de los actos
de autoridad.

Una vez dicho lo anterior, pasatemos a "conectar® las diferentes formas de prestacién de servicios
publicos aplicables a los municipios del Estado de México, con la base legal correspondiente.

Retomando el orden da exposicién presentado en el punto 1.2.3.2, tenemos que la forma de
prestacién directa deriva del Articulo 115 de Ia Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Producto del Pacto Federal, en el Estado de México se recoge esta disposicion y se
manifiesta en el Articulo 125 de la Ley Orgdnica Municipal,
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Las modalidades organizativas que puede revestir la forma de prestacion directa {Centralizada,
Desconcentrada y Descentralizada en sus diterentes lipos), aunque no constituyen una forma
explicita de prestacién, se encuentran contempladas como una facullad administrativa de los
ayuntamientos del Estado de México consagrada en los Articulos 86 y 88 de la propia Ley
Orgdnica Municipal. Este mismo ordenamiento estipula en su Articulo 126 la posibilidad de prestar
un servicio publico bajo el régimen de concesion.

Por su parte, la forma de prestacion por colaboracién encuentra su base en la Ley de
Aportaciones de Mejoras del Estado de México.

Las formas de prestacién Convenio Estado-Municipio y de Asociacién Intermunicipal, tienen su
fundamento en los Articulos 115 y 116 de la Constitucién Federa), respectivamente. Ambos
mecanismos son contemplados por el Articulo 126 de la Ley Orgdnica Municipal dei Estado de
México.
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CAPITULO Il

MARCO DESCRIPTIVO SOBRE LA PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS EN MUNICIPIOS
METROPOLITANOS DEL ESTADO DE MEXICO: ORGANIZACION Y FORMAS DE GESTION

3.1. Caracteristicas de los Servicios Publicos.

La Fraccion lil del Articulo 115 de {a Constitucion Federal, sefiala enuncialivamente los servicios
publicos que deben prestar los municipios.

En esta parte, se describen de manera general las caracleristicas de cada servicio seiialado por
nuestra Carta Magna, asi como por otros ordenamientos juridicos. Conociendo ias particularidades
de cada servicio pliblico se podra apreciar, por un lado, la mejor manera de prestarios y, por el olro,
identificar la problematica inherente a cada servicio para proponer soluciones particulares.

a) Agua Potable y Alcantariilado.

El agua potable y el alcantarillado son servicios pablicos urbanos que comprenden dos funciones
basicas: abastecer de agua en condiciones sanitarias adecuadas al uso y consumo humano y el
alejamiento y disposicién de las aguas servidas y los desechos a lugares convenientes lanto
técnica como econdmicamente, para que se le pueda tralar y, posteriormente, asignar el reuso o
vertido en los cauces naturales sin que ocasione la degradacion del sistema ecolégico y con ello se
logre 1a preservacidn de los recursos naturales.

La refacion que guardan el abasto de agua potable y el alcantarillado es muy eslrecha, en virlud de
que una localidad que cuenla con sistema integral requiere dar una disposicién conveniente a las
aguas que ya fueron utilizadas para oblener y mantener condiciones de salubridad y conservacion.
Salvo raras excepciones se concibe la existencia de una red de alcanlarillado cuando la zona a la
que sirve carece de agua potable. Por ello, cuando se quiere priorizar acerca de cudl de los dos
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servicios es mas importante, sin duda se puede afirmar que el agua potable, dado que constituye
un elemento vital para el consumo y uso de la poblacion.

El volumen de abasto de agua de una poblacion se debe determinar por el lotal de sus habitantes,
su nivel y forma de vida, asi como el grado y tipo de desarrollo econdmico e industrial,

Asl, a medida que crecen los centros de poblacion, aumentan 1as necesidades basicas de agua
para los servicios publicos como mercados, riego de jardines, lavado de acantarillado, incluyendo
desde luego servicios comunitarios tales como hospitales, clinicas y edificios publicos, entre otros.

La forma de determinar la calidad del agua es mediante an4lisis de laboratorio, a través del cual se
pueden identificar sus condiciones y tener un control sobre los pardmetros de las fuentes de
abastecimiento y sistemas de distribucién.

Debido al valor del recurso agua y también por la necesidad de reducir la carga contaminante de los
desagles de las fabricas, es conveniente que se introduzcan procesos de tratamiento, ya sea en el
sitic de origen o por volumen conjuntado de la poblacién y efectuar ruedos del agua, eligiendo
asignaciones para |a agricultura, riego de parques y Jardines, industrial, recreativo, generacion de
energlay preservacion ecologica; lo que resulte mas factible.

El papel que juega el alcantarillado es muy importante no sélo como parte de la urbanizacion de las
poblaciones, sino también como elemento basico que garantiza 1a higiene y sanidad de! medio
ambiente.

El servicio de alcantarillado debe cumplir dos funciones fundamentales que son el drenaje sanitario
y el pluvial. El sanitario tiene por finalidad la recoleccion y conduccién de las aguas usadas,
conocidas también como negras, a lugares de disposicion final donde no provoquen efectos nocivos
para la pablacion, al medio ambiente y a olros recursos naturales, El pluvial tiene por objeto la
conduccion del agua de lluvias con el fin de evitar inundaciones en la zona urbana y encauzarlas
segun el escurrimiento,



b) Alumbrado Publico.

El alumbrado publico consiste en establecer un sistema de iluminacién por medio de la energla
eléctrica en los sitios publicos, tales como calles, avenidas, parques, jardines, plazas de uso comin
etc., que permita a los habitantes de una localidad la visibilidad noctumna. Implica, ademés de
iluminar las dependencias y areas publicas, vigilar los programas de mantenimiento de las dreas de
alumbrado publico, necesarias para su buen funcionamiento,

Del concepto anterior se desprende que, esencialmente, el alumbrado publico es un servicio
altamente especializado porque su introduccion en una ciudad o comunidad rural, asf como su
conservacion y mantenimiento, tiene que hacerse necesariamente con apego eslriclo a
procedimientos, especificaciones y normas de calidad, condicionadas por e! desamollo tecnoldgico
de laindustria eléctrica y por Ias fuentes suministradoras de energia,

Es un serviclo de la competencia de la administracién piblica que por lo general no puede
prestarse por los particulares. Son los ayumamiemos obligados por ley, quienes deben prestar este
servicio en forma regular, continua y uniforme, en téminos de costo-beneficio social y con
efectividad; es decir, con eficiencia y eficacia.

La prestacién del servicio de alumbrado pablico tiene que ser regulada por una norma juridica que
establezca las relaciones entre 1a autoridad municipal y los particulares, en torno a este servicio
cuya finalidad principal es |a de proporcionar seguridad a las personas y a sus propiedades.

Otras consideraciones establecen que el alumbrado publico satisface una necesidad omamental, y
por lo tanto, los disefios de tipos y sistemas de postes, luminarias y cableado tienen que ver mucho
con laimagen de las comunidades, principalmente de las ciudades.

El servicio de alumbrado publico, tal como lo conocemos hoy, es producte de un desarrollo

tecnolégico universal que, al paso del tiempo, ha reunido las siguientes caracteristicas: En primer
término, este servicio responde a la satisfaccién de una necesidad social referida a la seguridad

79 .




publica. En este sentido, el alumbrado plblico es concurrente con los servicios de vigilancia de
policfa por las noches; se entiende que mientras mas iluminada este una ciudad o poblado, mas se
eslara contribuyendo a la prevencion de algin delilo como asaltos, robos o faltas a la moral en la
via publica.

En algunas ciudades capilales de los estados y olras de cierta importancia, el alumbrado publico se
relaciona también con la sefializacion de vialidad, lo que contribuye de igual manera a la seguridad
de automdviles y peatones.

Otra caracteristica de este servicio es la de contribuir al embellecimiento nocturno de las ciudades,
pues la iluminacidn de calles, avenidas, parques, jardines y plazas, incluyendo las fachadas de
edificios publicos como iglesias, palacios, fuentes y monumentos, constituye una contribucién muy
importante para el mejoramiento de laimagen urbana.

El alumbrado publico se caracleriza también por ser un servicio que se presta a [a poblacién en
general, sin esperar que los vecinos y habitantes contribuyan a sus gastos; lo que signica que por
principio de obiigatoriedad que corresponde a la autoridad municipal, este servicio se presta en
forma gratuita a los usuarios del mismo. No obstante, pueden darse casos de cooperacion de
vecinos cuando se trala de un nuevo servicio de iluminacién, pero es dificil consegulr que los
vecinos se responsabilicen de sumantenimiento.

c) Limpia,

Constituye un servicio piblico municipal que se encarga de la recoleccion de basura y residuos
sGlidos que producen los habitantes del municipio en el desarrollo de sus aclividades colidianas, ya
sea en €l hogar, oficinas, comercios, Industrias, hospilales, etc., con la finalidad de preservar el

medio ambiente.

Las actividades que comprende el servicio son las que se enuncian a continuacion:
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o Limpieza de calles, banquelas, plazas, predios, jardines, parques, mercados y deméas areas
publicas.

¢ Recoleccion de basura, desperdicios, o residuos provenientes de la via piblica, casas
habitacidn, edificios pablicos y los demds servicios publicos.

o Transporte de la basura y desperdicios a los lugares fijados por el ayuntamiento para su
aprovechamiento o destino final. Procesamiento y aprovechamiento poslerior de labasura,

El cumplimiento de este servicio publico permite afrontar el problema de la basura que tiene
consecuencias desagradables y efectos nocivos para la salud. La prestacién inadecuada de este
servicio provoca la insalubridad de las poblaciones y la temible consecuencia de encontrar basura
por todas partes; esta situacion origina a su vez la proliferacién de insectos y roedores que pueden
causar multiples enfermedades que a veces llegan a convertirse en epidemias.

Como consecuencia de los efeclos negativos que pueden ocasionar los residuos sélidos, es
innegable la existencia de un impaclo ecoldgico, causante de alguna alteracion en el medio
ambiente o en alguno de sus componentes.

El servicio de recoleccion de basura es extremadamente complejo y su éxito depende, en todo
caso, de una eficiente programacion y utilizacién de los recursos maleriales y humanes. De manera
que en este servicio se deben de tomar en cuenta aspectos como la densidad de [a generacién de
basura, congestionamiento de transilo, densidad poblacional y habitacional, clase de basura, elc.,
para zonificar y trazar comectamente las rutas del servicio.

Normalmente, existen ciertos niicleos identificables que tienen caracleristicas precisas en cuanlo a
la canlidad y calidad de la basura producida. Por ejemplo, en municipios metropolitanos es
relativamente sencillo identificar grupos especificos como areas comerciales, sectores industriales,
viviendas colectivas, etc.
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d) Mercados y Centrales de Abasto.

El servicio de mercados y cenlrales de abasto es un servicio piiblico municipal que comprende el
establecimiento, organizacion y funcionamiento de instalaciones adecuadas para la
comercializacion de mercancias o productos de primera necesidad.

La prestacion de este servicio publico no requiere que el munlcipio tenga puestos o locales
comerciales de distribucién; sino de proporcionar infraestructura y servicios necesarios para que las
transacciones comerciales de productos basicos se realicen en un sélo lugar y exista una
competencia que permita la adquisicion de productos a precios accesibles para la mayoria de la
poblacion.

Las principales caracteristicas de los mercados y centrales de abasto son:

o La compelitividad, significa que deben propiciar el incremento de oportunidades de la
competencia comercial. Para ello permiten el libre acceso a los productores tanlo de manera
individual como agrupados; considera la incorporacion de nuevas formas de comercializacion,
asi como de modemas técnicas de conservacion y acondicionamiento.

En estos mecanismos de comercializacion puede darse el caso de la diversificacion de
expendedores mayoristas y minoristas, que permite ofrecer una gran variedad de productos,
evitando que la poblacion realice desplazamientos que puedan ocasionarles mayores costos.

o Lafuncionalidad, significa que en los mercados y centrales de abasto, permite el aumento de la
productividad y disminucion de los costos de manejo de los productos. Para ello cuentan, entre
olros, con servicios necesarios para fa distribucidn de productos alimenticlos (frigorificos,
bodegas, elc.). Las instalaciones deben permitir una flexibilidad suficiente para su adecuacién a
las nuevas necesidades que surjan con el tiempo.



El servicio publico municipal de mercados y centrales de abaslo es importante para los habitantes
del municipio, porque, ademas de permilir una adecuada distribucion de alimentos basicos dentro
de su territorio, logra principalmente:

o Articular las fases de la comercializacion que son la produccién, distribucién y consumo.

o Realizar la comercializacioén al mayoreo y al detalle, de acuerdo con la produccién de la regién y
a precios accesibles para la mayorfa de la poblacion.

o Fomentar el abasto oporfuno de productos basicos.

o Incrementar la disponibilidad de produclos conservando sus caracteristicas originales y
propiedades nutricionales.

Una central de abasto es una unidad comercial de distribucidn de productos alimenticlos que
proporciona a la poblacidn servicios de abaslecimiento de mercancias al mayoreo, a través de
instalaciones que permitan concentrar los produclos derivados de diversos centros de produccion
para después surtir a los comerciantes o detallistas,

Las principales acclones que realiza son la recepcion, exhibicién y almacenamiento especializado,
asi como la venla de productos.

La central de abasto atiende las demandas de productos alimenticios de la poblacién y localidades
del municipio y a veces de olros, por lo que constituye un importante instrumento de regulacion de
la oferta y demanda de productos, lo cual influye en la formacion de los precios.

e) Panteones.
£l establecimiento, funcionamiento, conservacion y operacién de panteones, conslituye un servicio
publico municipal que comprende |a inhumacién, reinhumacion y cremacion de cadaveres y restos

humanos. Los panteones constituyen un servicio que resulta indispensable en cualquier centro de
poblacion y que se hace mas necesario en la medida en que crecen las ciudades.
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Para facilitar su operacion y para contar con un espacio urbano adecuado, deberan estar ubicados
en las alueras de fas localidades y cumplir con cierlos requisitos, tales como trazo de calles y
andadores, determinacion de las secciones, areas verdes y redes de agua, drenaje y alumbrado.

Los panieones generalmente deben de contar con las siguientes conslrucciones:

o Criplas horizontales. En donde los cadaveres, restos humanos andos o cremados se depositan
bajo tierra,

o Criptas verticales, Estdn constituidas por uno o mds edificios con gavetas superpueslas
instaladas para el deposito de cadaveres.

o Columbario, Es {a estructura conslituida por un conjunto de nichos destinados al depésito de
restos humanos aridos o cremados.

o Fosa o tumba, Es fa excavacién en el terreno de un cementerio horizontal, destinada a la
inhumacién de caddveres.

» Fosa comGn. Lugar destinado para la inhumacion de cadaveres y restos humanos no
ideniificados.

o Gavela. Es el espacio construido dentro de una cripta o cementerio vertical, para el depdsito de
cadéveres,

o Qsario, Es el lugar que se destina al depdsito de restos humanos aridos.

» Capilla. Es el local que se uliliza para celebrar los actos religiosos de los deudos.

El funclonamiento del servicio piblico de panteones comprende las siguienies actividades:
o Derecho de uso de fosas.

o -Expedicion de titulos de usufructo o de propiedad de fosas.

¢ Inhumaciones, exhumaciones, reinhumaciones y cremaciones,

o Mantenimiento y conservacion de panteanes.
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f) Rastro,

Los rastros constituyen un servicio plblico que tiene como objetivo principal, proporcionar
instalaciones adecuadas para que los particulares realicen e! sacrificio de animales mediante los
procedimientos mas convenientes al consumo de la poblacion.

El rastro es, especificamente, 1a instalacion fisica que se destina al sacrificio de animales que
posteriormente seran consumidos como alimento por la poblacion. Para cumplir con su comelido,
cuentacon personal especializado, asi como equipo y herramientas necesanas para su operacion.
Comprende basicamente las siguientes funciones:

Matanza o sacrificio del ganado.
Evisceracion de animales.

Servicios extraordinarios {esquilmos y desperdicios).
Distribucidn de cames.

Los rastros constituyen un servicio publico que tradicionalmente ha sido prestado por los
municipios, aunque en la mayoria de los casos con clertas deficiencias y en lugares poco
adecuados, ya que carecen de buen acondicionamiento.

El rastro como servicio publico, debe cumplir con 1as siguientes caracleristicas:

» Legalidad, en cuanlo que garantiza la sana procedencia de los animales que ahi se sacrifican.

¢ Sanidad, tanto def ganado destinado al consumo humano como de las instalaciones y el
personal que intervienen en los diferentes procesos,

Los rastros se clasifican de acuerdo al tipo de actividades que realizan por €l equipamiento y la

finalidad para la que fueton creados. Los méas comunes son los rastros tipo inversion federal (TIF) y
los rastros tipo inspeccion de la Secrelaria de Salud (TSS).
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El rastro ofrece una serie de servicios complementarios que juntos dan como resullado la

prestacion del servicio publico. Estos se clasifican en ordinarios y extraordinarios,

Los servicios ordinarios son aquellos que se proporcionan normalmente en el rastro y estan
encaminados al cumplimiento de las siguientes actividades:

» Recibir en los corrales al ganado en pie,

o Revisar la sanidad de los animales.

o Guardar los animales por el tiempo reglamentario para su sacnficio.
o Hacer el degiiello y evisceracion de los animales.

» Vigitar el estado sanitario de la came.

o Proporcionar el servicio de vigilanca,

o Facilitar el transporte sanitario de los canales.

Los serviclos extraordinarios se derivan de los servicios normales del rastro y se proporcionan de
manera adicional, éstos pueden ser:

El pesaje del ganado que no va a ser sacrificado.

Los servicios de refrigeracién para canales y visceras.

La alimentacion del ganado en los corrales.

La guarda de los animales en el corral de depdsito que se destinard para ia venta en pie.

El rastro es por lo tanto, el principal canal de distribucion de cames del municipio.

g) Calles, Parques y Jardines.

Este servicio plblico constituye un conjunto de acciones que se orientan hacia el alineamiento,
trazo, construccién, ampliacién y mantenimiento de las vias publicas, asf como brindar a la

poblacion lugares de esparcimiento y areas verdes que operen como pulmones en zonas urbanas
principalmente; también comprende las fuentes, plazas y motivos omamentales,
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Es un servicio tipico de los municipios semiurbanos, urbanos y metropolitanos que requiere fa
supervision directa de la autoridad local, a fin de que las demés actividades que se realizan en el
municipio no se entorpezcan,

Técnicamente es aconsejable su prestacion cuando exista la piena satisfaccion de los senvicios
plblicos llamados basicas, como son agua potable y alcantarillado, alumbrado pablico, rastro, etc.

Las caracterisficas especificas de este servicio se enuncian y definen a continuacién:

o La continuidad y permanencia, garantizan la prestacion de este servicio para la salisfaccién de
una necesidad constante de la sociedad urbana.

¢ La uniformidad, en la medida y calidad en que se proporciona, responde al incremento de las
necesidades sociales debido a la explosidn demogréfica que caracteriza a los centros urbanos
del pais.

o La caracteristica del costo del servicio implica el cuidar que éste no sea excesivo, al grado que
se dificulte su prestacién o que resulte, al paso del tiempo, una carga para el municipio o
incosteabie para el pago de los usuarios. En este caso, el impacto del costo repercute tanto
hacia el interior de la administracién municipal, como hacia la poblacion beneficlana.

o la igualdad significa que el servicio debera prestarse en los mismos términos a todos los
habitantes de la comunidad, sin distincidn alguna. ‘

o Es un servicio plblico que requiere de una participacion efectiva de la comunidad, en virtud de
que las labores de conservacién y mantenimiento pueden encontrar en los usuarios un
mecanismo importante de financiamiento mediante faenas o aportaciones monetarias.

h) Seguridad Pablica y Trénsito,
Como servicio piblico, es el conjunto de actividades especiales de caracler técnico que realiza el

ayuntamiento para regular el orden piblico y el trénsito vehicular y peatonal, basado en las leyes y
regiamentos correspondientes.
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De modo particular, la seguridad piblica conslituye €l conjunto de acciones promovidas y
organizadas por la autoridad municipal para guardar el orden, la credibilidad y confianza en los
actos de la vida piblica y particular, garantizando la proteccion a la integndad fisica de las personas
y al conjunto de bienes marales, maleriales particulares y colectivos, asi como el resguardo de los
principios éticos, juridicos, culturales, politicos y sociales de la comunidad.

Por su parte, el transito consiste en la regulacién normativa del libre traslado de las personas por
los medios conocidos de transporte y la vigilancia de que los movimientos vehiculares y peatonales
se desarollen con base en principics de maxima segundad para la integridad fisica de las
persaonas, y la proteccion de posibles trastomos en los vehiculos y objetas transportados.

Ambas funciones del gobiemo municipal han adquirido, desde hace mucho tiempo, una importancia
sustantiva a partir de la evolucidn de los centros de poblacién y la confluencia en ellos de patrones
y modelos de vida que ligan alas personas a diversos bienes y servicios.

La seguridad pblica y el transito como servicio piblico se organizan en relacién a las siguientes
bases:

e Oportunidad. Es !a vigilancia y accién diligente del espacio municipal, encomendado at cuerpo
de seguridad publica o institucién policial. Implica también una cobertura adecuada de la mayor
p'arte o de la totalidad del territorio del municipic.

o Eficacia. Accién técnica y operaliva adecuada para enfrentar situaciones de prevencion,
vigilancia, auxilio, convencimiento y coaccidn fisica en et cumplimiento de las funciones,

e Disciplina. Implica el cumplimiento del servicio en términos de bases reglamentarias y
normativas especiales por parte de los miembros de la corporacion de vigilancia y seguridad
publica.

o Capacidad. Representa un conjunto de actiludes y aptitudes fisicas y mentales que mantengan
un sano equilibrio en el desempefio de la funcién policial, asi como un adecuado adiestramiento
fisico de los integrantes e la corporacion.
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o legalidad. Es la definicién normativa de caracter juridico que define con precision las
alribuciones de la corporacién policial y la deiiberacién y dictaminacién que hagan los érganos
municipales que imparten justicia.

o Institucionalidad. Es el apego a los lineamientos estratégicos, disciplinarios y de servicio social
que debe propiciarse en la conducta y desempefio activo del servicio.

» imagen. Es el conjunto de distintivos en indumentaria, equipo, simbolos y de accesorios que
permitan identificar a la autoridad policial con un reconocimiento y respeto propios y por parte de
los miembros de la comunidad.

o Equipamiento. Es la instalacion de instrumentos, armamentos, vehiculos, accesorios de
seguridad y demas objetos que garanticen una proteccion fisica al policfa y una herramienta
efectiva para el desempefio dptimo de sus funciones,

o Jerarquizacion. implica la distribucion de funciones, cargos y comisiones en sentido vertical,
desde la definicion de! lugar que ocupa la corporacion de seguridad pablica con relacion a los
demas drganos de la administracién municipal, como en (a distribucidn de los puestos entre el
grupo del personal policial.

Todas estas bases se complementan con los principios generales que debe reunir todo servicio
plblico, como son el que sea proporcionado con un caracter permanente y de un alcance general
e igual en atencion y capacidad de respuesta para toda la comunidad, como e! que sea oportuno
cuando se le requiera.

1) Servicios de Empleo.

Este servicio consiste basicamente en crear una estructura administrativa, que por un lado, capte la
oferta de trabajo de los sectores productivos de las localidades y, por el ofro, contacte a Ia gente
demandante de! mismo, actuando de manera similar a una agencia de colocacion con la salvedad

de que no se cobra importe alguno por el servicio,

El servicio municipal de empleo es sumamente 0til sobre todo en aqueltos municipios que cuentan
con amplias zonas comerciales e industiiales que continuamente ofrecen oportunidades de empleo
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a la poblacion. Una de las caracteristicas principales de este servicio es que no requiere de gastos
exorbitantes para su aplicacion, teniendo como contraparte un servicio altamente Gtil para la
persona demandante de trabajo, ya que de cumplir con los requisitos sefialados por el puesto en
cuestién, se habra asegurado un ingreso y un modo honesto de vivir,

j) Registro Civil.

El servicio de registro civil es de los més extendidos dentro de los municipios del pafs, Como
senvicio publico, agupa todas las actividades encaminadas al registro, archivo, control y
certificacion del estado civil de las personas, incluyendo todas aquellas actividades dedicadas a
inducir a la ciudadanfa a legalizar su situacidn civil a través de la expedicién de constancias,
certificaciones y otra clase de documentacion con carécter oficial. Es una particularidad del servicio
el que sdlo se cubre mediante el pago correspondiente de los "derechos" que ocasiona, es der,
depende de su utilizacion para que el ayuntamiento se asegure un ingreso econdmico por su
prestacion,

En la mayorfa de las entidades del pals, existen oficinas centrales dentro de los aparatos
adminlstrativos de los gobiemos de los estados, quienes conlrolan operalivamente a las oficinas de
registro civil que se encuentran en los municipios de su jurisdiccién, donde existe también la
préctica generalizada de que los ingresos generados por el servicio forman parte de los recursos
financieros municipales.

k) Asistencia Social,

Esta clase de serviclos se proporcionan en los municipios para mejorar cuantitaliva y
cualitativamente el nlvel de vida de fa poblacién. Dentro de estos servicios se incluye la asistencia
médica a comunidades necesitadas, ayuda a desvalidos, programas educacionales y cullurales,
etc., que normalmente son prestados en coordinacion con los gobiernos estatal y federal.
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De manera general, la mayorfa de los servicios asislenciales a nivel municipal son prestados por el
Sistema para el Desarrallo Integral de la Familia (DIF). Esla instancia posee dentro de cada
municipio una infraestructura administrativa, en equipo y personal capacitado, que con apoyos
econdmicos del sector privado, subsidios y recursos municipales, lleva a cabo las tareas de
asislencia social.

A manera de corolario, es importante puntualizar que I1a dotacién de los serviclos plblicos
municipales que se han comentado lineas arriba y otros mas que prestan los gobiernos
municipales, tienden a hacer mas comodas Ias tareas cotidianas de los habitantes e incrementan su
nivel de vida, que en ultima instancia es Ia funcidn primordial que debe cumplir el gobiemo en sus
diferentes niveles. De ahi entonces se puede afirmar que con la eficiente prestacion de los servicios
publicos municipales, la comunidad encontrard condiciones mas propicias para lograr una
superacidn personal y el desarrollo de la sociedad.
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3.2, Caracterizacién de los Municipios Metropolitanos del Estado de México.

En el Estado de México existen actualmente 122 municipios, donde el tamaiio de los mismos,
profundas diferencias socioculturales entre ellos, asi como desiguéles niveles de desaroallo
econdmico y politico, hacen de cada uno de ellos una institucién con caracteristicas propias y
necesidades especificas. Por un lado, existe un grupo de municipios como Naucalpan o Toluca,
que apoyan su administracion y la prestacidn de serviclos publicos con grandes recursos
presupuestales; en el otro extremo, hay municipios como Papalotla y Ayapango que carecen de los
medios para contratar personal que integre el ayuntamiento.

La disparidad es tal que es imposible analizar los problemas y plantear soluciones a la compleja
heterogeneidad que presenta lafigura municipal en el Estado de México.

En este sentido, y atendiendo a lo comentado en el punto |.3. referente a la tipologia municipal, lo
que se pretende en las siguientes lineas es establecer, de acuerdo a ciertos criterios, el grupo de
municipios con caracleristicas tales que les permitan desamollar una serie de acclones tendientes a
proporcionar en sus respectivas jurisdicciones, servicios publicos en cantidad y calidad suficlentes
para la comunidad, asi como implementar las politicas publicas en relacién con las mejores formas
de prestacién de los mismos y que se expondran en el siguiente capitulo.

La metodologia seguida para Ia determinacion de municipios con caracterislicas metropolitanas en
el Estado de México, se basa en |a propuesta de Martinez Cabafias ya referida y que considera los
siguientes elementos:

a) Actividades econdmicas

b) Numero de habitantes

¢) Servicios publicos que se prestan

d) Presupuesto de egresos

e) Caracteristicas de los asentamientos humanos
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A continuacion se examina de manera particular cada uno de los elementos sefialados.
a) Actividades Econdmicas:

En este rengldn lo fundamental fue considerar a los seclores secundario y terciario, es decir ala
industria y los servicios como las actividades preponderantes en cada municipio. A partir de esto,
automéaticamente se fueron suprimiendo los municipios con caracteristicas rurales, de este modo,
de los 122 municipios existentes en el Estado de México sdlo 37 cumplieron con el requisito arriba
sefialado; de éstos, Unicamenle se lomaron en cuenta los municipios con mayor importancia en
relacion con la actividad econdmica a nivel estatal.

b) Nimero de Habitantes:

Este es uno de los elementos que en mayor proporcion influyeron para considerar a un municipio,
en este caso, con caracteristicas metropolitanas. El criterio fue tomar como referencia un minimo de
400 mil habitantes. Los datos se tomaron de las cifras definitivas amojadas por el X| Censo General
de Poblacién y Vivienda 1990. Cabe decir a nuestro parecer, que aunque no son datos confiables al
cien por ciento, es 13 Gnica fuente oficial para ser tomada como base.

¢) Servicios Publicos:

Es un elemento intrinseco de localidades con caracteristicas metropolitanas el contar con niveles
altos de dotacién de serviclos publicos. Los municipios con estas peculiaridades prestan, ademas
de los servicios que se consideran basicos como el agua polable, alcantarillado, alumbrado publico,
seguridad publica, etc., otros servicios como clinicas asistenciales, servicios de bolsas de trabajo y

“recreacion. En general la infraestructura, el equipamiento y los servicios se proporcionan a la
totalidad de la poblacion, aun cuando para ciertos grupos poblacionales se suministra en forma
precaria y deficiente.
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d) Presupuesto de Egresos:

Como concrecidn del gasto pliblico municipal, el presupuesto de egresos juega un papel de gran
trascendencia, ya que es a través de este instrumento de politica econémica por el cual el sector
piblico local cumple los fines que se le ha encomendado. También es de mencionarse que del
monto, estruclura, financiamiento y destino del presupuesto, depende en gran medida el grado de
desarrollo que tenga, en esle caso, la institucién municipal.

Es de mencionarse que el monto del presupuesto publico municipal varfa en funcidn de diversos
factores, entre los que destacan la participacién en impuestos federales y nimero de habitantes.

o) Caracteristicas de los Assntamientos Humanos:

Otro rengidn igualmente importante para el diagnéstico, es el que se refiere a las caracteristicas
que presentan los asentamientos humanos en cada municipio estudiado. E! punto medular dentro
de este factor es la concentracion de grandes grupos poblacionales, ya que se puede dar el caso
-aunque no es muy comin- de que existan municipios con poblacién relativamente alta pero que se
encuentra disgregada en todo el territono de lalocalidad de que se trate. De este modo, la densidad
de poblacién por kilémetro cuadrado en el drea urbana y el tamafio de la poblacién en cada
localidad de cada municipio, constituyeron factores primordiales en esta delimitacién,

Asi, después de recurrir tanto a la investigacion documental como a la de campo, se tiene que son
cinco las localidades que se consideran dentro de la tipologia tomada como referencia, como
municipios tipicamente metropolitanos, estos son: Ecatepec, Naucalpan de Juirez,
Nezahuaicéyoll, Tlalnepantia de Baz y Toluca,

En seguida se presenta una breve monograffa de cada uno de elios que incluye, ademas de los
datos basicos de la clasificacién de referencia, ofros elementos que bajo Ia tipologia de referencia,
apoyan el marco de consideraciones para la estimacion de municipios con caracteristicas
metropolitanas en el Estado de México.
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Al respecto, cabe sefalar que los datos de poblacién, nimero de viviendas y caracteristicas de los
asentamientos humanos, se tomaron de los Resultados Definitivos det XI Censo General de
Pablacion y Vivienda 1990

Por su parte, las referencias sobre el ndmero de industrias, establecimientos comerciales y
presupuesto de egresos fueron proporcionadas por las tesorerias de cada ayuntamiento, asf como
porla Secretaria de Desarralo Econémico del Gobiemo del Estado de México.

Finalmente, los datos de localizacion, extension teritorial y los serviclos publicos que se prestan,

fueron tomados de la publicacién: Los Municipios del Estado de México, editada por ¢l Centro
Nacional de Estudios Municipales de la Secretaria de Gobemacién,
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MUNICIPIO DE ECATEPEC

LOCALIZACION: EI municipio de Ecatepec pertenece a la region de Texcoco; se ubica al oriente
del Estado de México enlre el paralelo 19° 19' 24" de latitud norte y el meridiano de Greenwich 15°
19' 49" de longitud oesle, y a una altitud de 2,500 melros sobre el nivel del mar. Sus limiles y
colindancias son: al norte con el municipio de Tecamac; al sur con el Distito Federal y
Nezahualcdyoll, al oriente con los municipios de Acolman y Atenco; y al poniente con Tlalnepantla,
Coacalco y el Distrito Federal.

EXTENSION TERRITORIAL: 1555 km.2 (0.7% del total estatal).
POBLACION: 1'218,135 habitantes (12.4% del total estatal),
NUMERO DE VIVIENDAS HABITADAS: 238 413 (12.6% del total estatal).

CARACTERISTICAS DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS: Una localidad con mas de un
millén de habitantes.

NUMERO DE INDUSTRIAS: 1,827 (12.6% del total estatal).
NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES: 17,280 (11.4% del total estatal).
PRESUPUESTO DE EGRESOS 1992*: 131,776.7 (miles de pesos de 1996).

SERVICIOS PUBLICOS QUE PRESTA: Alumbrado publico, abastecimiento de agua potable,
drenaje y alcantarilado, mercados, central de abasto, rastro, panteones, mantenimiento de parques
y jardines y seguridad publica. Ademas cuenta con el imporiante servicio de bomberos,
embellecimiento y conservacidn de los poblados y centros urbanos, también transporte urbano y
vialidad.

* No Incluye el presupueslo del organismo operador de agua polable.
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MUNICIPIO DE NAUCALPAN DE JUAREZ
LOCALIZACION: Se ubica en el Valle de México en su parte meridional y pertenece a la region i
Zumpango. Naucalpan se encuentra a los 19° 23' 06" de Iatitud norte entre los 99° 12' 48" y 99° 25'
45" de longitud oeste del meridiano de Greenwich. Limita al norte con €l municipio de Atizapan de
Zaragoza; al noroeste con Tlalnepantla; al este y suroeste con el Distrito Federal; al sur con
Huixquilucan; al suroeste con Lerma y Xonacatldn y al oeste con Jilotzingo.
EXTENSION TERRITORIAL: 149.8 km.? (0.7% del total estatal),
POBLACION: 786,551 habitantes (8% del total estatal).

NUMERO DE VIVIENDAS HABITADAS: 159,372 (8.4% del total estalal).

CARACTERISTICAS DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS: 39 localidades en total con una de
mas de 500 mil habitantes.

NUMERO DE INDUSTRIAS: 1,906 (13.1% del total estatal).

NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES: 20,586 (13.6% del total estatal).
PRESUPUESTO DE EGRESOS 1992*: 210,454.7 (miles de pesos de 1996).

SERVICIOS PUBLICOS QUE PRESTA: Agua potable, drenaje y alcantarillado, electrificacion y

alumbrado publico, mercados, panteones, construccién y mantenimiento de calles, avenidas,

parques y jardines; seguridad pablica, servicios asistenciales y de empleo, registro civil, rastro, etc,

* No incluye el presupuesto del organismo operador de agua potable.
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MUNICIPIO DE NEZAHUALCOYOTL

LOCALIZACION: E! municipio de Nezahualcdyol! se asienta en la porcion oriental del Valle de
México, en lo que fue el lago de Texcaco y pertenece a la region Ill de Texcoco, su ubicacion
geografica es [a siguiente, 19° 36' de latitud norte y 98° 58' de longitud oeste del meridiano
Greenwich. Limita al norte con el municipic de Ecatepec; al noroeste con el Distrito Federal; al
oriente con los municipios de los Reyes la Paz y Chimalhuacan y al ponlente sur con el Distrito
Federal.

EXTENSION TERRITORIAL: 62.4 km.2 (0.3% de! total estatal).
POBLACION: 1'256,115 habitanles {12.8% del total estalal).
NUMERO DE VIVIENDAS HABITADAS: 239,951 (12.7% del total estalal).

CARACTERISTICAS DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS: Tres localidades en tolal con una
de mas de un millén de habitantes.

NUMERO DE INDUSTRIAS: 2,095 (14.4% del total estatal).

NUMERO OE ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES: 21,900 (14.4% del tota! estatal).
PRESUPUESTO DE EGRESOS 1992: 98,799.5 (miles de pesos de 1996).

SERVICIOS PUBLICOS QUE PRESTA: Todos los servicios publicos como agua potable, drenaje,
alcantarilado, electrificacion, alumbrado publico y pavimentacion de calles, eslan parcialmente

dados. El ayuntamiento lambién ofrece vialidad, mercados, rastro, panteones, parques y jardines,
transporte urbano, asf como seguridad publica.
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MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA DE BAZ

LOCALIZACION: EI municipio de Tlainepantla de Baz corresponde a la regién Il Zumpango. Se
localiza en |a porcion septentrional del Valle de México y al norte de la Entidad, en los 19° 32' 20
de lalitud norte y a los 99° 11° 39" de latitud oesle a una altitud media de 2,475 metros sobre el nivel
del mar. Limita al norte con el municipio de Tullilidn; al noroeste con el municipio de Coacalco; al
noreste con el municipio de Cuautitidn Izcalli; al sur con el Distrito Federal y el municipio de
Naucalpan; al este con Ecatepec y al oeste con Alizapan de 2aragoza.

EXTENSION TERRITORIAL: 83.5 km.2 (0.39 % del tofal estatal).
POBLACION: 702,807 habilanies (7.1% del tolal estatal).
NUMERO DE VIVIENDAS HABITADAS: 144,366 (7.6% del total eslatal).

CARACTERISTICAS DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS: Dos localidades en total con una de
mas de 500 mil habitantes.

NUMERO DE INDUSTRIAS: 1,726 (11.9% del total estatal).
NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES: 23,500 (15.5% del total estatal).
PRESUPUESTO DE EGRESOS 1992": 201,378.2 (miles de pesos de 1996).

SERVICIOS PUBLICOS QUE PRESTA: El ayuntamiento ofrece a sus habitantes los servicios de
agua potable, drenaje y alcantarillado, alumbrado piblico, centros deportivos y recreativos, asl
como rastro y seguridad publica, no olvidando los mercados, calles y pavimenlaclon,
embellecimiento de poblados y cenlros urbanos, vialidades, panleones, parques y jardines,

transporte urbano y bomberos.
* No incluye el presupuesto def organismo operador de agua polable.
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MUNICIPIO DE TOLUCA

LOCALIZACION: El municipio de Toluca ocupa el vértice noroccidental del Valle de Toluca y la
parte suroccidental del Valle de Ixtlahuaca. Pertenece a Ia regidn | Toluca. La cabecera municipal
se ubica en los 19° de lalitud norte y a los 99° de longitud oeste del meridiano de Greenwich, y a
2,600 metros sobre el nivel del mar, Limita al norte con los municipios de Temoaya y Otzolotepec; al
sur con Calimaya, Metepec y Atenco; al este con Lerma; al oeste con Almoloya de Judrez y
Zinacantepec.

EXTENSION TERRITORIAL: 420.1 km,? (1.96 % del total estatal).
POBLACION: 487,612 habitanles (4.9% del total estatal).
NUMERO DE VIVIENDAS HABITADAS: 92,743 (4.9% del total estatal).

CARACTERISTICAS DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS: 101 localidades en total con unade
100 mil a 499 mil habitantes. ‘

NUMERO DE INDUSTRIAS: 967 (6.7% del total estalal).

NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES: 4,268 (2.8% del 'total eslatal).
PRESUPUESTO DE EGRESOS 4992*: 69,0679 (miles de pesos de 1936).

SERVICIOS PUBLICOS QUE PRESTA: El municipio de Toluca brinda a sus habitanles los
servicios de energla eléctrica, alumbrado publico, agua, drenaje y alcantarillado, parques y jardines,
centros recreativos y deportivos, rastro, panleones, vialidad, transporte, seguridad publica y

homberos, central de abasto, mercados, etc.

* No incluye el presupuesto del organismo operador de agua potable.
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Una vision en conjunto de los factores referidos en cada uno de los cinco municipios estudiados, en
refacion con estos mismas faclores a nivel estatal, nos muestra lo siguiente:

La poblacién total de tos cinco municipios suma 4'451,220 habitantes, es decir, el 45.3% del total
del estado. De este porcentaje el 96%, o sea, 4'291,464 es poblacién urtbana que se asienla
apenas en el 4% del total del territorio del Eslado de México; por lo que la densidad de poblacién es
muy alta, sobre lodo en los municipios de Nezahualcdyot! y Ecatepec, cuyos datos arrojan 20,130
hab./km?y 12,578 hab./km?, respectivamente, en el area urbana de cada localidad,

Por lo que se refiere al nimero de viviendas habitadas, los cinco municipios acumulan un total de
874,845 lo que significa el 46.4% del lotal estatal.

En lo que respecta al nimero de las localidades y su tamafio, tenemos que de un total de 4,014 en
el Estado de México, 146, es decir, el 3.6% se encuentra en los cinco municipios de nuestro
estudio,

Dentro del tamafio de las localidades se encuentran los siguientes datos: dos localidades de un
milién o mas de habitantes ubicadas en Ecatepec y Nezahuaicoyoti, dos localidades de mas de 500
mil y hasta 999 mil habitantes ubicadas en Tiainepantia y Naucalpan; y una localidad de 100 mil y
hasta 493 mil habitantes que se encuentra en Toluca.

De los datos anteriores se desprende que existen muy pocas localidades o congregaciones
poblacionales en los municipios de estudio en relacién con el nimero de localidades totales en el
Estado de México; pero en cambio, el nivel de concentracidn poblacional es muy allo.

En el rengldn econdmico se observa que el 58,7% del total de la planta industrial del Estado se

encuentra en los cinco municipios referidos. La actividad cometcial por su parte concentra el 57.7%
del lotal de 1a entidad.
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El aspecto presupuestal nos muestra que en el Estado de México nuestros cinco municipios se
encuentran dentro de los primeros diez lugares; aunque como ya se menciono, el monto del
presupuesto de egresos es imuy relalivo, ya que muchas veces municipios con menas recursos
pero lambién con menos poblacién que atender, solventan mejor las necesidades colectivas de su
comunidad.

Para concluir este apartado, es necesario hacer hincaplé en el sentido de Que la delimitacién que se
ha hecho para identificar a municipios metropolitanos dentro del Estado de México comresponde
Unica y exclusivamente a un propdsito praclico-analitico basado en los cinco factores
fundamentales de andlisis expuestos en cada una de las monograffas municipales, asi como en las
caracleristicas y elementos objetivos que presentan, en este caso, los municipios de! Estado de
México,

Elfin pués de esla delimitacién es enconlrar condiciones administrativas, organizativas, econdmicas
y financieras dentro de cada municipio, tales que permilan y a la vez justifiquen el desarrallo e
instrumentacion de politicas publicas para la mejor seleccidn de las formas para la prestacién de
servicios publicos bajo una perspectiva de eficiencia y eficacia,
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3.3, Los Servicios Publicos a Nivel Estatal y Municipal,

La prestacién de los servicios piblicos municipales en el Estado de México, presenta
esenciamente dos modalidades en cuanto a la identificacién del nivel de gobiemo que en la
praclica ejerce la funcién de prestacion.

Existen en primer término servicios publicos que, atendiendo las facultades de los ayuntamientos,
son prestados directamente por éstos; otros, en cambio, por razones principalmente de tipo técnico
(en la operacion del servicio), y de tipo financiero (insuficiencia de recursos par parle de los
ayunlamientos), no son prestados directamente por los gabieros municipales. De este modo, el
Gabierno del Estado de México ha asumido la prestacion de algunos semvicios que, aunque
coordinadamente con dependencias y entidades municipales, su funcionamiento y operacién
dependen basicamente de (a instancia estatal, tal es el caso de los servicios de agua potable,
alcantarillado, saneamiento y aguas residuales y el servicio de transito.

A continuacidn se describe fa forma en que cada uno de los servicios sefalados es prestado en el
Estado de México, especificando la dependencia, fos mecanismos de coordinacion con los
municipios y 1a operacidn misma de dichas servicios.

3.3.1. Los Servicios Pablicos a Nivel Estatal,

3.3.4.1. Servicio de Agus Potsble, Alcantariliado, Saneamiento y Aguas Residuales.

Actualmente, I3 prestacion del servicio se lieva a cabo a través de la Comisidn Eslatal de Agua y
Saneamiento (CEAS), que es un organismo publico descentralizado, con personalidad juridica y
patrimonio propio, creado en el afio de 1974,

De acuerdo al Decreto No. 112 de la XLV Legislalura del Eslado de México, CEAS tiene, entre

olras, las siguientes funciones:
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Ejecular estudios y proyeclos para dotar, ampliar y mejorar el suministro de agua polable y
alcanlarillada e intervenir en la prevencidn y conlral de la contaminacion ambiental, en beneficio
de las comunidades rurales y urbanas del Estado, en auxilio de las autoridades competentes.
Construir, conservar, mantener, operar y administrar sistemas de agua polable y alcantarillado.
Hacer obras de caplacion de agua palable.

Proparcionar agua en bloque a los nicleos de poblacidn, fraccionamientos, comunidades,
municipios y particulares que lo requieran previa firma del contralo 0 convenio respectivo.

Prestar asistencia técnica a quienes lo requieran para la construccion, administracién, operacion
y mantenimienlo de los sistemas de saneamiento.

Operar, administrar, manlener y conservar los sistemas que le sean entregados por la
Federacion, Ayuntamientos u otros organismos.

Molivar y organizar a los beneficiarios para que aporten dinero en efeclivo, maleriales, mano de
obra, terrenos que se requieran para la construccion de las obras a las que se refiere esta ley.
Promover ante la Federacion la cooperacién necesaria para las obras de agua potable y
alcantariltado. .
Asesorar a las comunidades y ayuntamientos que lo sdliciten, ante el Gobiemo Federal, en lo
referente a saneamiento.

Suscribir convenios con los Ayuntamientos para construir, operar y administrar sistemas de agua
potable, alcantarillado y saneamiento.

Llevar un inventario de las localidades que tengan o no servicios y en los que exista deficiencia
de éstos.

Construir obras para reuso y disposicién final de aguas servidas.

Planificar y programar coordinadamente con las dependencias gubemamentales, federales,
estatales y municipales, las obras de agua, saneamienlo y control de la contaminacidn ambienta
del Estado de México,

En general, realizar todas las actividades encaminadas directa e indirectamente al cumplimienta

de losfines y funciones anles indicados.
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De acuerdo a sus funciones, CEAS cansliluye la principal instancia para construir, conservar,
operar y administrar sistemas de agua potable alcanlarillado y saneamiento dentra del Estado de
Méxica.

Desde el punto de vista operativo habria que precisar que el proceso de prestacién del servicio se
- daen tres niveles de participacién, El primera de ellos es la Comision Nacional del Agua (CNA), que
€s un organismo descentralizado de la Administracion Publica Federal el cual tiene por objeto crear
Ia infraestructura necesaria (presas, macrosistemas, plantas potabilizadoras y obras diversas para
e} suministro de agua potable a nivel nacional. '

La CNA distribuye agua potable al Estado de México a través de diversos sistemas, entre los que
destaca el Cuizamala, CEAS como enlidad operadora a nivel estalal, recibe el caudal y a su vez lo
redistribuye por medio de fa infraestructura creada para tal efecto, ya sea a las dependencias de la
administracion central municipal, ¢ a los organismos descentralizados prestadores del servicio en
cada municipio.

Las labores de conservacién y mantenimiento de la infraestruciura para la prestacion de! servicio
las realiza cada nivel, dependiendo del dmbito de competencia de que se trale.

En el aspecto financiero, es de sefialarse que el agua distribuida por la CNA es subsidiada no sdlo
en el caso de CEAS, sino también para el resto de los organismos operadores en cada enlidad
federativa.

El agua que 1a CNA distribuye a CEAS posee una estruclura de costos diferenciada en razén al tipo
de sistema abastecedor. E! agua potable proveniente del sistema Cutzamala tiene un costo superior
en al rededor de 65%, en refacién con el costo del agua suministrada por el resto de los sistemas,
CEAS a su vez, aplica costos diferenciales aplicando el mismo criterio que en el proceso inmedialo
anterior, es decir, vende el agua provenienle del sistema Cutzamala en un 28% en promedio mas
cara que la que es abastecida por otros sistemas a los municipios. El coste y el caudal del agua
potable proporcionada por ambas instancias se mide en metros clhicos sobre segundo.
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A nivel de los gobiernos municipales, es la Ley de Hacienda Municipal la que fija las cuotas y tarifas
que los usuarios tienen que pagar por concepto del servicio, ya sea para consumo doméstico,
industrial o comercial. Estas cuotas se establecen de acuerdo a dos grupos o categorias de
municipios. En el Grupo A, se engloban un total de 19 municipios, entre los que se encuentran
Ecatepec, Naucalpan, Nezahualcdyotl y Tralnepantla; el Grupo B lo conforman los restantes 103
municipios de la entidad incluyendo Toluca. Los municipios contemplados en el Grupo B cobran, de
acuerdo a la Ley de Haclenda Municipal vigente, un 22.5% en promedio adicional a la tarifa
establecida para los municipios del Grupo A; esto, referido al pago bimestral por consumo en
metros cubicos de agua potable.

3.3.1.2. Servicio de Seguridad Pablica y Translto.

La prestacdién de este servicio come a cargo de la Secretarfa General de Gobiemo del Estado de
México, a través de la Direccién General de Seguridad Publica y Transito, asi como de los Cuerpos
de Seguridad Publica Municipales.

La regulacién del servicio en sus aspectos de planeacidn, ordenacién y operacion se rige por la Ley
de Seguridad Publica y por ia Ley de Trénsito y Transportes del Estado de Méxlco.

Atendiendo las caracteristicas propias del serviclo y considerando que la prestacién de!l mismo
reviste cietas peculiaridades en relacién a otros servicios publicos, a continuacign se hara
referencia de modo particular a lo establecido por cada uno de los ordenamientos juridicos
sefialados.

Ley de Seguridad Publica del Estado de México.

La Ley de Seguridad Publica, establece que este servicio tiene por objelo asegurar el pleno goce
de las garantias individuales y sociales, la paz, tranquilidad y el orden pblico y prevenir la comisién
de delitos y la violacién de las leyes, reglamentos y demds disposiciones emanadas de las
autoridades federales, estatales y municipales. Asimismo, queda definido que compete a Gobierno



del Estado de México, la rectoria, normatividad y control de la seguridad pitblica en el territorio
estalal, por lo que este servicio no podra ser objeto de descentralizacion o de corsesién a
particulares.

Por lo que respecta a las autoridades en materia de seguridad publica, la Ley de referencia precisa
que éstas son de tipo estatal y municipal. Son Autoridades Estatales: El Gobernador del Estado, El
Secretario de Gobiemo, E! Director General de Seguridad Publica y Transito y El Cuerpo Estatal de
Seguridad Publica. Son Autoridades Municipales: Los Ayuntamientos, Los Presidentes Municipales,
Los Comandantes Municipales y Los Cuerpos de Seguridad Publica Municipales.

Dentro de las atribuciones que a cada autoridad compelen, es de destacarse que al Jefe del
Ejecutivo Estatal, corresponde mantener el orden publico, preservanda la paz y tranquilidad soclal y
la seguridad del temitorio del Estado; dirigir, normar, controlar y supervisar los Cuerpos de
Seguridad Publica en el Estado, seglin las necesidades sociales; celebrar convenios o acuerdos
con las Autoridades Federales, Entidades Federalivas, Distito Federal y Municipales, para
coordinar el sistema de seguridad pdblica e instrumentar con los Ayuntamientos, acuerdos de
asuncion de atribuciones sobre seguridad publica, cuando el desarrollo econémico y social o haga
necesano,

Al Secretario General de Goblemo compete proponer al Ejecutivo Estatal, los programas relativos a
seguridad publica; velar por la seguridad de los habitantes, el orden piblico y la prevencién de
delitos dictando las disposiciones conducentes.

Las atribuciones del Director General de Seguridad Publica y Transito, consisten en organizar,
operar, coordinar, supervisar y controlar los Cuerpos de Seguridad Piblica y elaborar programas
sobre la materia; establecer las disposiciones, normas operativas, adminstrativas y disciplinarias
que, conforme a los reglamentos respectivos, determinen la actuacion de los Cuerpos de Seguridad
Publica Estatal y Municipales; asi como fijar con los Ayunlamientos especificaciones para la
coordinacion intermunicipal de 1a seguridad publica.
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Por ofro lado, las atribuciones de los Ayuntamientos consisien en garantizar la seguridad y
franquilidad en el territorio municipal de |as personas y sus bienes, asi como preservar y guardar el
orden ptiblico, expidiendo para tal efecto los reglamentos correspondientes, ademas de dictar los
acuerdos para la celebracidn de convenios de coordinacion o de asuncién de alribuciones con el
Estado y olros municipios.

Finalmente, como marco de compelencia del Presidente Municipal, es de sefalarse que éste debe
ejecular las directrices marcadas por las auloridades estatales y por las emanadas del propio

ayuntamiento, en lo que se refiere a seguridad ptiblica.

Para la prestacion del servicio, existen el Cuerpo Estalal de Seguridad Publica, cuyo mando
corresponde al Gobernador del Estado quien lo ejerce por medio del Secretario General de
Gobierno, y este a su vez por el Director General de Sequridad Publica y Transito; y los Cuerpos de
Seguridad Publica Municipales, donde el mando inmedialo se ejerce por los Presidentes
Municipales, a través de los Comandantes, los que se coordinan en lo relacionado con su
organizacidn, funcién, normatividad técnica y disciplinaria con la Direccion General de Seguridad

Pdblica y Transito.

Para efeclos de esta Ley, la seguridad ptblica estatal, cuenta con atiibuciones normativas, de
supervisidn y operativas, éslas dliimas se dividen en especificas y concurrentes con las

municipales.

Las atribuciones normativas consisten en el disefio y definicion de las politicas, programas de
acciones a ejecutar en los ambitos de la prevencidn e investigacidn de delitos, acciones de
seguridad  pablica, disciplina, capacitacidn, siniestros, transito, sistemas de alarma y radio-
comunicacién y participacidn ciudadana, La atribucion de supervision trata sobre la verificacion y
control del cumplimlento de la normatividad sefialada lineas arriba. La atribucion operativa se ejerce
para definir las compelencias correspondientes a los Cuerpos de Seguridad Ptblica Estatal y
Municipales, estableciéndose que existe una atribucidn operativa especifica de la Seguridad
Publica Estatal, que consiste esencialmente en vigilar y cuidar el orden publico en el territorio del
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Estado para proteger la seguridad de sus habilantes, de sus derechos y bienes; establecer las
estrategias operativas para la prevencion de delitos, conforme a las necesidades que generen los
indices delictivos y dirigir las acciones de auxilio a la ciudadania en casos de desasire.

La atnibucion operativa concurrente se instrumenta con la participacion individual o conjunia de las
fuerzas de seguridad publica Estatal o Municipales para salvaguardar las garantias y derechos de
la pablacién del Estado, en este caso, ambas corporaciones tienen las facultades que la ley les
otorga.

La seguridad publica municipal tiene, como atribuciones operativas especlficas, la observancia y
cumplimiento del Bando Municipal y demds disposiciones reglamentarias; vigilar calles, parques y
espectaculos publicos, combatir la malvivencia y cuidar las Instalaciones municipales,

Adicionalmente, el servicio de seguridad pablica municipal incluye la seccién de bomberos, cuyas
atribuciones comprenden esencialmente el brindar auxilio a la poblacién en casos de desastre y
accidentes, asi como combatir incendios, inundaciones o cualguier ofro siniestro que ocurra y
afecte a la poblacién y sus bienes.

Finalmente, |a Ley de Seguridad Publica contempla un apartado referente a la coordinacién de los
cuerpos de seguridad publica, la cua tiene como objetivo central establecer criterios unificados en
esta materia a efecto de lograr solidez en el mando de los mismos. En este sentido, [a coordinacién
podra ser establecida entre el cuerpo de seguridad publica del Estado con los cuerpos municipales,
policia judicial y los de ofras entidades lederativas y del Distrito Federal, La coordinacién general de
los cuerpos de seguridad publica corresponde al Jefe del Ejecutivo Estatal, quien lo ejerce a través
de! Director de Segundad Piblica y Transito.

La coordinacién intermunicipal en sus aspectos técnicos y operativos, es responsabilidad de un

Coordinador de las acciones de los Comandantes de Area de Seguridad Publica Intermunicipal, de

aquellos municipios que para lal efecto celebren un convenio o acuerdo con la autoridad estalal. La
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funcién de coordinacion intermunicipal se establece asi con el propdsito de mantener el orden en
los diferentes municipios y proteger los intereses de Ia colectividad.

Otras disposiciones legales que guardan relacidn con la prestacién del servicio son el Regtamento
de los Cuerpos de Seguridad Publica del Estade de México, el Acuerdo del Ejecutivo Estatal por el
que se crea la Inspeccion General de Seguridad Publica y Transito del Estado y el Acuerdo det
Ejecutivo Estatal por el que se crea el Consejo Consultivo Estatal de Seguridad Publica.

Ley de Trénsito y Transportes del Estado de México.

Antes de entrar de lleno a los comentarios sobre este ordenamiento legal, cabria recalcar que
(nicamente se hara referencia, en este caso, al servicio de transito, aun y cuando las actividades
de transporte constituyen de lgual forma un servicio pablico, éste no es contemplado de modo
explicito en 1a Ley Organica Municipal del Estado de México.

Este ordenamiento regula el transporte de personas y objetos, el establecimiento de vehiculos y el
transito en las vias publicas ablertas a la circulacién en el Estado de México, que no sea de
competencia federal. También precisa que 1a via piblica comprende las calles, avenidas, caminos,
pasajes y en general todo terreno de dominio pablico y de uso comdn que por disposiciories de la
autoridad o por razén del sefvicio, se encuentra destinado al trénsito de personas, vehiculos o
cosas. De esta forma, se declara de interés pibtico la planeacién, ordenacidn y reglamentacion de
las actividades de Irdnsito, vialidad y transporte en el Estado de México.

La Ley de Transito y Transporte otorga amplias atnbuciones al Ejecutivo del Estado, en materia de
transito, estas atribuciones consisten basicamente en:

o Regulacion y planeacidn del transito de peatones, vialidades y vehiculos en la via piblica, en
coordinacién con los ayuntamientos.
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o Suscribir convenios con las autoridades federales y de ofras entidades para coordinar sus
funciones en materia de transito, transporte y vialidad, asi como con los municipios de la
entidad, para la prestacion coordinada del servicio de trénsito.

o Elaborar planes y programas para el desarrollo y sefialamiento de la vialidad.

En materia de transito, y en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, los ayuntamientos tienen
las siguientes atribuciones:

» Vigilar coordinadamente con las autoridades estatales, el cumplimiento de las disposiciones
relativas a este servicio.

o Realizar estudios y formular proyectos pendientes al mejoramiento del transito y participar en la
determinacion de lugares para el estacionamiento de vehiculos enlas vias publicas.

o Celebrar convenios con las autoridades estatales para ejercer funciones coordinadamente en
materia de vialidad y transito.

Finalmente, y haciendo referencia a las autoridades en materia de fransito, éstas son estatales y
municipales. A nivel estatal, son autoridades el Gobernador del Estado, el Secretario General de
Gobiemno y ¢} Director General de Seguridad Piblica y Transito; en el nivel municipal, la autoridad
es el Ayuntamiento, quien ejerce las afribuciones que expresamente le sefala la Ley, sus
Reglamentos, y en su caso, los convenios que se celebren con 1as autoridades estatales.

Por lo que se refiere al luncionamiento operativo de las aclividades de transito, la Direccion General
de Seguridad Publica y Transilo se encuentra desconcentrada en 14 Regiones y 54 Seclores, esta
demarcacion se hace tomando en cuenta cieros criterios, como las necesidades propias del
servicio, nimero de habitantes y su distribucién territorial, asi como facilidades en la comunicacion
dentro de cada regitn en el Estado. Las Regiones y los Sectores dependen de la Subdireccion
General de Operaciones. En este punto cabe recalcar que los Cuerpos de Policia Municipales, son
considerados como unidades desconcentradas y cuyas funciones especificas fueron detalladas en
la parte relativa a la Ley de Seguridad Piblica del Estado de México.

16



Desde punlo de visla administrativo, todos los tramites, solicitudes y asunlos relacionados con las
actividades de trénsito y transporte, se realizan de igual forma de manera desconcenlrada por
medio de 19 Delegaciones Administrativas dispersas en el territario estatal, las cuales dependen
jerdrquicamente de la Subdireccién de Servicios al Publico.

Para concluir con este punto, es de mencionarse que actualmente varios de los municipios mas
grandes e importantes de 1a entidad, han salicitado al Gobierno del Estado de México, les sea
entregada -como en principio les corresponde-, 1a prestacion de servicio de transito, para que sean
los propios ayuntamientos quienes proporcionen, en sus respectivas jurisdicciones, este servicio tan
importante. Municipios como Tlalnepantla, Naucalpan y Atizapan, ya proporcionan el servicio de
transito directamente, esto se ha instrumentado a través de un convenio en el cual durante un aflo
todos los derechos y obligaciones que conlleva Ia prestacién de servicio son asumidos por el
Gobiemo del Estado; al término de dicho plazo, tales derechos y aobligaciones pasan a los
ayuntamienlos, quienes en adelante se han hecho cargo de la operacién y administracién de las
actividades de transito.

Finalmente, cabe anadir que existen otros ocrdenamientos que regulan las actividades de transito en
el Estado; estos son: el Reglamento General de la Ley de Transilo y Transportes del Estado de
México, el Reglamento de Tréansito y el Acuerdo del Ejecutivo del Estado por el que se crea la
Inspeccion General de Seguridad Publica y Transito.

Como se ha podido observar, el servicio de seguridad publica y transito presenta peculiaridades
que lo hacen sensiblemente distinto al resto de los servicios pablicos municipales.

En primer término es de sefalarse que, por ser de caracter estatal, el servicio de seguridad publica
y trénsito esta regulado por ley; a diferencia de servicios como el de limpia, panteones 6 mercados
cuyo funcionamiento se encuentra regulado por disposiciones de tipo reglamentario a nivel de cada
municipio.
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En segundo lugar, habria que precisar que el servicio se encuentra dividido en dos aspeclos: la
seguridad publica por un lado y el Iransito por €l otro. Ei primero de ellos es prestado por los niveles
estatal y municipal, teniendo a la coordinacion técnica y operativa como principal instrumento de
vinculacion para la realizacion de las tareas propias del servicio, siendo los cuerpos de seguridad
piblica municipales 6rganos desconcentrados del gobiemo estatal. En el caso del servicio de
trénsito, éste compete en principio al Ejecutivo Estatal, sin embargo, bajo la figura de un convenio
entre el Gobiemno del Estado y el ayuntamiento que lo solicite, siempre y cuando existan las
condiciones necesarias, los ayuntamientos pueden asumir |a prestacion de este servicio.

3.3.2 Los Servicios Pablicos a Nivel Municipal.

Atendiendo fas atribuciones y funciones sefialadas en la Fraccién Il de la Constitucién Federal y
por el Articulo 125 de la Ley Orgdnica Municipal del Estado de México, los cinco municipios en
estudio prestan en forma direcia la mayorfa de los servicios piblicos que son de su competencia.

Para hacer mas practica la revision sobre la situacion actual que guarda cada municipio en relacion
con las formas de prestacion de los servicios publicos, a continuacion se presentan a manera de
cuadro-resumen, el tipo de servicio, ia dependencia o entidad prestadora, la forma o modalidad de
prestacion y en algunos casos observaciones dentro de cada clase de servicio publico,
incluyéndose al final una serie de consideraciones al respecto.

118



MUNICIPIO DE ECATEPEC

DEPENDENCIAQ FORMA DE
SERVICIO PUBLICO ENTIDAD PRESTAOORA PRESTACION OBSERVACIONES
AGUA POTABLE, SISTEMA DE AGUA POTABLE, { DIRECTA-DESCENTRALIZADA PARA EFECTOS DE
ALCANTARILLADO, ALCANTARILLADD Y RECAUDACION, CUENTA CON
SANEAMIENTO Y AGUAS | SANEAMIENTO OE ECATEPEC ORGANISMO OFICINAS
RESIDUALES {SAPASE) OESCENTRALIZADO DESCONCENTRADAS
ALUMBRADO QOEPARTAMENTODE DIRECTA-CENTRALIZADA
PUBLICO ALUMBRADO PUBLICO
LIMPIA Y DISPOSICIONDE | DEPARTAMENTODE LIMPIA | DIRECTA.CENTRALIZADA EXISTE PROYECTDPARA
DESECHOS CONCESIONAR EL SERVICIO
I MERCADOS Y CENTRALES DE DEPARTAMENTD DE DIRECTA-CENTRALIZADA EXISTE UNA CENTRAL DE
ABASTO MERCADOS ABASTO PARTICULAR
PANTEONES DEPARTAMENTOD OE DIRECTA-CENTRALIZADA
PANTEONES
S—
EXISTEN ADICIONALMENTE
RASTRO RASTRO MUNICIPAL DIRECTA-CENTRALIZADA DOS RASTROS
PARTICULARES Y UNA
EMPACADORA
CALLES, PARQUES, o DEPTO. DE PARQUES Y
JARDINES, AREAS VERDES Y JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
RECREATIVAS o DEPTO. DE VIALIDADES
SEGURIDAD PUBLICA Y DIRECCION DE SEGURIDAD | DIRECTA-CENTRALIZADA
TRANSITO PUBLICA
EMBELLECIMIENTO Y o DEPTQ.OE PARQUES Y
CONSERV. DE POBLADOS, JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
CENTROS URBANQS Y » DIR DES. URBANO,
OBRAS DE INTERES SOCIAL OBRAS PUB. Y ECOLOGIA
SISTEMA MUNICIPAL PARA EL ESTE TIPO DE SERVICIO SE
ASISTENCIA SOCIAL DESARROLLO INTEGRAL OE | DIiRECTA-CENTRALIZADA | PRESTA COORDINADAMENTE
LA FAMILIA (DIF) CONELOIF ESTATALY
NACIONAL
EMPLEO DEPARTAMENTOD DE DIRECTA-CENTRALIZADA
EMPLED




e ——— e ———
OEPENDENCIA O FORMA D
SERVICIOPURLICO | ENTIDAD PRESTADORA PRESTACION OBSERVACIONES
ey ee e o
A ORECTACERGENTRALIZADA ] 'm—m'_-lm
S5 L08 SINMDI0S OF AGUA
, RECAUDACION, CUENTA CON|
GANEAMENAO OE ANCALIUS QRGAEMO OFICIAS
DESCENTRALIZADO DESCOMCENTRADAS
OEPARTAMENTO DE ORECTACENTRALIZADA
AUMEVDOO RALICO
CEPNVAMENTODE LPW |  ORECTACETRMEZADA
ERSTE U PROVECTO PAWA |
OEPARTAMENTO OE ORECTACHBITRMIZAOA |  LACREACIONDE UM
MERCADOS CEMTINL DE ARASTO COM
CORENTUM RECINAL
PATENES CEPARTAMENTO OE OFECTA CENTRALIZADA
PNNECES
AASTRO PASTRO MSSCIPN. ORECTACENTRALZADA
* OEPYO.OF PWACUES Y
WONES NEASVEROESY | JeDES CFECTACEMALZADA
o OEPTO.DE ONWS
WSS
SEOURDAD LICAY | DIRECCIONOE SEGUADAD |  OSECTACEIMALIZADA
TMNSTO ABLICA Y TRAISTO
BORIICMENOY |+ OEPY0 DE PRGIESY
CONIIW.OEPORADCS. |  JMDSES DRECTACOIMALIZADA
CEMMOS\BBMIOSY o Om OMALDES BN,
OIS OF SVEAES SO0 Y
8 ESTE TPODE SEAMIOO B |
ABSYOICAGOC. | CESAROLLOMEGRMLOE | ORECTACENTAAMZADA |PmESTA
LAFAMLIA OF) COMELOF ESTATAL Y
[
BMEO CEPARTAMENYO DE ORECTACENTRALIZADA
EMREO




MUNICIPIO DE NEZAHUALCOYOTL

DEPENDENCIA O FORMA DE
SERVICIOPUBLICO | ENTIDAD PRESTADORA PRESTACION OBSERVACIONES
e ——— e —————————
AGUA POTABLE, DIRECCION DE AGUA EXISTE PROYECTO PARA
ALCANTARILLADQ, POTABLEY OIRECTA-CENTRALIZADA CREAR UN ORGANISMO
SANEAMIENTO Y AGUAS ALCANTARILLADO DESCENTRALIZADO
RESIDUALES
ALUMBRADO DEPARTAMENTO OE DIRECTA-CENTRALIZADA
PUBLICO ALUMBRADO PUBLICD
LIMPIAY DISPOSICION DE | DEPARTAMENTO OE LIMPA DIRECTA-CENTRALIZADA
DESECHOS
MERCADOS Y CENTRALES DE DEPARTAMENTO OE DIRECTA-CENTRALIZADA
F ABASTD MERCADOS
PANTEQNES DEPARTAMENTO DE DIRECTA-CENTRALIZADA
PANTEONES
RASTRO RASTRO MUNICIPAL DIRECTA-CENTRALIZADA
CALLES, PARQUES, o DEPTO. DE PARQUES Y
JARDINES, AREAS VERDES Y JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
RECREATIVAS » DEPTO.DE OBRAS
SEGURIOAD PUBLICAY DIRECCION DE SEGURIDAD OIRECTA-CENTRALIZADA
TRANSITO PUBLICA Y BOMBEROS
EMBELLECIMIENTO Y o DEPTO, DE PARQUESY
CONSERY. DE POBLADOS, JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
CENTROS URBANOS Y o DIR. DES. URBANO,
OBRAS DE INTERE S SOCIAL QBRAS PUB. Y ECOLOGIA
SISTEMA MUNICIPAL PARA EL ESTE TPO DE SERVICIO SE
ASISTENCIA SOCIAL DESARROLLO INTEGRAL DE DIRECTA-CENTRALIZADA | PRESTA COORDINADAMENTE
LA FAMILIA (OF) CON ELDF ESTATALY
NACIONAL
EMPLEQ DEPARTAMENTO DE DIRECTA-CENTRALIZADA
EMPLEO




MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA DE BAZ

—— —
DEPENDENCIA Q FORMA DE
SERVICIO PUBLICO ENTIDAD PRESTADORA PRESTACION OBSERVACIONES
AGUA POTABLE, ORGANISMO PARALOS | DIRECTA-DESCENTRALIZADA
ALCANTARILLADO, SERVICIOS OE AGUA
SANEAMIENTO Y AGUAS | POTABLE, ALCANTARILLADO ORGANISMO
RESIDUALE § Y SANEAMIENTO DESCENTRALIZADO
ALUMBRADO DEPARTAMENTQ DE DIRECTA-CENTRALIZADA
PUBLICO ALUMBRADO PUBLICO
LIMPIA Y DISPOSICION DE | DEPARTAMENTODE LIMPIA |  DIRECTA-CENTRALIZADA
DESECHOS
MERCADOS Y CENTRALES DE DEPARTAMENTQ DE DIRECTA-CENTRALIZADA
ABASTO MERCADOS
PANTEONES DEPARTAMENTO DE DIRECTA-CENTRALIZADA
PANTEONES
RASTRO RASTRO MUNICIPAL DIRECTA-CENTRALIZADA
CALLES, PARQUES, o DEPTO. DE PARQUES Y
JARDINES, AREAS VERDES ¥ JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
RECREATIVAS o DEPTO.DE OBRAS
SEGURIDAD PUBLICA Y OIRECCION GENERAL DE OIRECTA-CENTRALIZADA
TRANSITO SEGURIDAD PUBLICA Y
TRANSITO
EMBELLECIMIENTO Y o DEPTO. DEPARQUES Y
CONSERV. DE POBLADQS, JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
CENTROS URBANOS ¥ * DEPTO. DE VIALIDADES
OBRAS DE INTERE S SOCIAL
SISTEMA MUNICIPAL PARA EL ESTE TIPQ DE SERVICID SE
ASISTENCIA SOCIAL DESARROLLOINTEGRAL DE | DIRECTA-CENTRALIZADA | PRESTA COORDINADAMENTE
LA FAMILIA (DIF) CON EL OIF ESTATALY
NACIONAL
EMPLEQ DEPARTAMENTO DE DIRECTA-CENTRALIZADA

EMPLEQ




MUNICIPIO DE TOLUCA

DEPENDENCIAO FORMA DE
SERVICIO PUBLICO ENTIDAD PRESTADORA PRESTACION OBSERVACIONES
o
'AGUA POTABLE, OIRECTA-DE SCENTRALIZADA
ALCANTARILLADO, AGUA Y SANEAMIENTO DE PARTICIPAN PARTICULARES
SANEAMIENTO Y AGUAS TOLUCA ORGANISMO COMO ACCIONISTAS
RESIDUALES DESCENTRALIZADO
ALUNGRADO DEPARTAMENTODE DIRECTA-CENTRALIZADA
PUBLICO ALUMBRADO PUBLICO
LIMPIAY DISPOSICION DE | DEPARTAMENTODE LIMPIA |  DIRECTA-CENTRALIZADA
DESECHOS
EXISTE UNA CENTRAL OE
MERCADOSY CENTRALESDE|  DEPARTAMENTODE DIRECTA-CENTRALIZADA | ABASTO CONCESIONADA Y
ABASTD MERCADOS PROVECTO PARA CREAR
MERCADOS EN CONDOMINIO
PANTEONES DEPARTAMENTO DE DIRECTA-CENTRALIZADA
PANTEONES
EXISTE ADWCIONALMENTE
RASTRO RASTRO MUNICIPAL DIRECTA-CENTRALIZADA UNA EMPACADORA
PARTICULAR
CALLES, PARQUES, s OEPTO OE PARQUES Y
JARDINES, AREAS VERDES ¥ | JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
RECREATIVAS o DEPTO.DEMANTTO.Y
OBRAS VIALES
* DIROE SEGURIDAD
SEGURIDAD PUBLICA Y PUBLICAY TRANSITO DIRECTA-CENTRALIZADA
TRANSITO » COMISIONDEVIAL Y |DIRECTA-DESCONCENTRADA
TRANSP. ZM. TOLUCA
EMBELLECWIENTOY | s DEPTO. DE PARQUES Y
CONSERV. DE POBLADOS, JARDINES DIRECTA-CENTRALIZADA
CENTROSURBANOSY |« DEPTO.DE VIALIDADES
OBRAS DE INTERES SOCIAL
SISTEMA MUNICIPAL PARA EL ESTE 1IPO DE SERVICIO SE
ASISTENCIA SOCIAL DESARROLLOWNTEGRAL DE | DIRECTACENTRALIZADA | PRESTA COORDINADAMENTE
LA FAMILIA (DIF} CON EL DIF ESTATAL ¥
NACIONAL
EMPLEO DEPARTAMENTO DE DIRECTA CENTRALIZADA

EMPLEO




Los cuadro-resumen indican en primer lérmino, que en los cinco municipios de referencia se prestan
los servicios piblicos que sefialan por un lado la Constitucion General de la Replblica, y de! otro, la
Ley Organica Municipal del Estado de México.

Desde el punto de vista organizalivo, se puede apreciar el predominio de estructuras administrativas
departamentales, es decir, de unidades con funciones especificas y de estructura jerarquica.

Por lo que respecta a las formas o modalidades dc prestacion, es clara la tendencia que muestra
cierta "predileccidn” por parte de las autoridades municipales en proporcionar los servicios publicos
en forma directa-centralizada, a excepcion de! servicio de agua potable y alcantarillado, el cual, en
cuatro de los municipios se presta bajo la forma directa-descentralizada en la modalidad de
organismo descentralizado; Gnicamente en el caso del municipio de Nezahualcoyotl a la fecha se
sigue prestando centraimente, aunque existe un proyecto para descentralizar el servicio.

Otra excepcidn se presenta en el municipio de Toluca, donde el servicio de transito es prestado
conjuntamente por una dependencia municipal y un organismo desconcentrado de cardcter regional.
En lo que comesponde a cada servicio en particular la situacién es la siguiente:

Agua Potable, Alcantarillado, Sansamiento y Aguas Residuales. Desde hace algunos afios, el
Gobiemo Federal ha tenido una preocupacién constante por que los ayuntamientos presten esle
servicio bajo esquemas mas racionales y especlalizados, considerando basicamente que se trata de
un recurso escaso y costoso para lievarlo a cada comunidad. Asl, en la mayoria de los municipios
donde se concentran grandes grupos poblacionales y consiguientemente una gran demanda de este
servicio, se ha instrumentado la politica de crear organismos descentralizados de caracter municipal
para su prestacion. En el Eslado de México, Ia primera experiencia la fenemos en el municipio de
Toluca, donde en el aio de 1974 se cred el organismo Agua y Saneamiento de Toluca.

Experiencias mas recienles las encontramos en los municipios de Ecatepec, Naucalpan y
Tlalnepantla. En 1992 se constiluyeron formalmente en dichas localidades organismos
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descentralizados de caracter municipal, encontrandose el municipio de Nezahualcéyoll en proceso
para la creacion de un organismo similar.

Cabe mencionar que en lodos los casos, la prestacion del servicio se lieva a cabo en forma
coordinada y complementaria con fa Comisién Estatal de Agua y Saneamiento del Eslado de
México.

Alumbrado Publico. Este servicio se presta bajo la forma directa-centralizada en todos los
municipios del Estado. Por su naluraleza técnica y por encontrarse {ntimamente relacionado con
cuestiones de seguridad para las personas y sus bienes, asfi como de zonas industrisles y
comerciales; es frecuente encontrarse con cierta tendencia a centralizar el servicio.

Cabe mencionar que la Ley Organica municipal del Estado de Méxica vigente, considera al
alumbrado publico un servicio susceptible de ser conceslionado, a diferencia de la ley anterior
{1992), ta cual no contemplaba dicha modalidad en su prestacién.

Limpia y Disposicién de Desechos. Al igual que el alumbrado publico, este servicio se presta en
forma directa-centralizada, explicAndose este fenémeno por la fuerte inercia -a veces nada sana-
por parte de los ayuntamientos de querer "asegurar” la prestacion de ciertos servicios piblicos por
medio de esquemas organizativos de lipo centralizado, olviddndose en este caso en particular de!
sentido econémico-financiero que presenta la posibilidad de brindar este servicio por medio de ofros
esquemas, como pudieran ser la descentralizacion o la concesidn,

Mercados y Centrales de Abasto, La practica en a prestacién de este servicio, indica que los
ayuntamientos proporcionan la infraestruclura y los servicios de apoyo necesarios para que la
compra-venta de productos bdsicos se realice en las condiciones adecuadas. A cambio, las
autoridades municipales cobran ciertos "derechos” a los locatarios de los mercados; estos ingresos
sirven para dar mantenimiento a {a infraestructura existente. '



En el caso de las centiales de abasto, como este tipo de infraestructura es muy costosa, la
lendencia sefiala que este servicio suele ser concesionado. Actualmente existen centrales de
abasto en Ecalepec y Toluca, asi como un proyecto en el munlcipio de Naucalpan. No hay que
olvidar que este tipo de infraestiuctura es de caracter regional, por lo que se cubren varios
municipios y localidades.

Finalmente, es de mencionarse que existe un proyeclo para la creacion de mercados en condominio
en el municipio de Toluca, donde de concretarse, los locatarios serfan propielarios de los espacios
para vender sus productos.

Panteones, En los cinco municipios en estudio existen panteones municipales, es decir, donde la
responsabilidad en el mantenimiento y conservacion de las instalaciones, asf como la realizacidn de
las funciones de inhumacién, exhumacion, cremacién, etc., provienen de [a autoridad municlpal,
percibiendo desde luego ingresos por estos conceplos.

Adicionalmente existen panteones particulares, los cuales funcionan gracias a concesiones
otorgadas por €l ayuntamiento a particulares para la explotacién del servicio.

Rastro, Por lo que corresponde a este servicio, en todos los municipios de referencia existen rastros
municipales, administrados por los ayuntamientos mediante dependencias creadas especificamente
para proporcionar €l servicio. En este caso, las autoridades municipales son las encargadas de
brindar la infraestructura necesaria para que, en instalaciones del ayuntamiento, se realicen las
labores propias del servicio; a cambio, el propio ayuntamiento recibe ingresos por conceplo de
derechos, y cuyas tarifas se encuentran establecidas en la Ley de Hacienda Municipal, siendo éstas
de caracter general para todo el Estado.

Calles, Parques, Jardines, Areas Verdes y Recreativas. En cada uno de los municipios, la
prestacion de este seviclo se lleva a cabo por dos areas. Por un lado, se tienen las iabores
relacionadas con la construccion y mantenimiento de calles y obras viales menores, las cuales se
realizan por departamentos especializados encargados de ejecutar lodas las obras piblicas dentro



de cada municipio, ya sea directamente o por medio de contralos de obra que se efeclian con
pariculares.

Por otra parte, existe el &rea encargada de dar mantenimiento a los parques, jardines, cameliones y
demés areas verdes y recrealivas que se encuentran en el territorio municipal.

Se liene pues que en fodos los casos exislen dos &reas que estructuraimente se encuentran
separadas, pero cuya actividad se encuentra relacionada; por lo que se necesita de una gran
coordinacion para prestar eficienlemente este servicio,

Seguridad Pablica y Trénsito. Por lo que atafie a la seguridad plblica, esle servicio se presta por
ios Cuerpos de Seguridad Piblica Municipales en coordinacién con el Cuerpo Estalal de Seguridad
Pablica.

En el caso del servicio de trénsito, dado que éste es muy especializado y los costos de operacion
son muy elevados, el Gobiemo del Estado ha asumido su prestacidn en la mayoria de los
municipios del Estado de Méxica. Sin embargo, a partir de 1992 en algunos casos y mediante la
figura de un convenio, |as autoridades estalales han cedido a los municipios que Yo han solicitado, la
prestacién del servicio; siempre y cuando exista capacidad por parte de estos Gltimos para realizar
todas |as aclividaes relacionadas con su correcto funcionamiento.

Una particularidad en cuanto a las modalidades de prestacién del serviclo se presenta en el
municipio de Toluca, en el cual existe un organismo desconcentrado de carécler regional para
regular las operaciones de Irdnsito en la zona conurbada a ta capilal del Eslado.

Embellecimiento y Conservacién de Poblados, Centros Urbanos y Obras de Interés Social.

Este tipo de servicio se encuentra relacionado con la imagen de los poblados y zonas urbanas

dentro de cada municipio.
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Ya que se Irata de un servicio que consiste basicamente en la construccidn y mantenimiento de
lugares de esparcimiento, areas verdes, fuentes, plazas, motivos ornamentales y eventualmente de
obras de tipo social como albergues infantiles y asilos, es la autoridad municipal la que, una vez
asegurada la prestacion de los serviclos basicos como agua potable, acantarilado, alumbrado
pablico y seguridad publica, principalmente, puede prestar este servicio cuya importancia se
acrecenta en municipios metropolitanos, donde la carencia de este tipo de espacios hace necesaria
su prestacion.

Asistencia Soclal. En el Estado de México, los semvicios asistenciales son prestados en forma
coordinada por el Sistema Estatal para el Desarrollo Integral de la Familia, (DIF) y los Sistemas
Municipales.

En realidad, este mecanismo de coordinacién funciona en todo el pals y los recursos financieros
necesarios para su operacidn en cada municipio, provienen del DIF Estatal, el DIF municipal e
incluso del DIF a nivel nacional. También se pueden obtener recursos de donaciones institucionales
y de particulares,

Empleo. Es una caracteristica de los municipios metropolitanos el concentrar una gran demanda de
trabajo, casi siempre superior a la oferta de! mismo. En eslas circunstancias, varios de los
municipios del Estado de México han creado sencillas estrucluras administrativas a efeclo de
canalizar a los demendantes de trabajo con la oferta de empleo generada localmente.



CAPITULO IV

LA PROPUESTA DE POLITICAS PUBLICAS PARA LA
PRESTACION DE SERVICIOS EN
MUNICIPIOS METROPOLITANOS DEL ESTADO DE MEX!CO

4.1, Necesidad del Enfoque.

En México, la blisqueda de opciones para prestar eficaz y eficientemente los servicios publicos
municipales no es algo nuevo o desconocido, se trata de una préctica que en algunos otros palses
ya se ha llevado a cabo con cierto éxito; sin embargo, requiere de constante renovacin, de
identificar nuevas e imaginativas formas de proporcionar el servicio o de obtener el financiamiento
necesario para ello; de adaptar y adecuar aquellas experiencias que han tenido resultados
satisfactorios en ofros sitios y eliminar las tradicionales ataduras que impiden considerar nuevas
alternativas al desarrollo de las funciones sustantivas de los gobiemos locales.

Como se sefiald en la parte relativa a las consideraciones generales, la mayoria de los municipios
del pals encuentran fuertes reslricciones marcadas esencialmente por una escasez de recursos
financieros, limitada capacidad técnico-adminisirativa para el dptimo desempeiio de sus funciones,
asl como agudos problemas de dependencia politica con los niveles federal y estatal de gobierno.

De igual forma, se establecié que en particular la prestacién de los servicios pliblicos -como la
principal funcidn sustantiva de la institucién municipal-, presenta claras deficiencias en los niveles de
cobertura y en la calidad de los mismos, situacidn que se ve agravada en los municipios de tipo
metropolitano, donde las crecientes necesidades superan la capacidad real de respuesta de los
gobiernos locales.

Por ofra parte, los esquemas decisionales que en las diversas esferas de la administracion publica
municipal se adoptan para cumplir con esta funcidn, suelen ser poco flexibles, tradicionales y en



algunos casos cargados de practicas administralivas improvisadas e inoperantes, aun en municipios
con mayor desarrollo relativo.

Toda esta problematica estructural determinada en principio por la situacién que enfrenta en general
¢l municipio mexicano, aunada a las deficiencias que se generan en el proceso de toma de
decisiones a nivel administrativo y en paricular con la prestacion de servicios publicos,
necesariamente nes lleva a pensar en la urgente necesidad de favorecer un cierto cambio de cultura
administrativa al interior de los gobiernos municipales, de tal suerte que el interés y legitimidad del
poder plblico municipal se centre en la capacidad de dar respuesta a las diversas demandas
generadas en su dmbito de accién, mas que en una tedrica legitimidad ideoldgica o de lipo legal. El
acento deberd siluarse pues, en la mejora de esa capacidad, que en Gltima instancia garantizard y
daré legitimidad a la accién gubemamental,

De acuerdo a lo expuesto, el punlo toral es el establecimiento de los instrumentos y las técnicas que
permitan por un lado, abordar el estudio de la accién de los poderes publicos -en este caso referido
al nivel municipal de gobierna-, y del ofro, la profundizacién de esquemas mads racionales en la toma
de decisiones denlro de una aclividad tan importante como lo es la prestacion de servicios pablicos.

Bajo esta perspecliva y tomando en consideracién lo sefalado en el desarrollo de la presente
investigacidn, en los siguientes apartados se pretende proveer algunos elementos ledrico-practicos
en la estructuracién de una propuesta de pdliticas publicas enfocada a hacer mas eficiente la
prestacién de servicios piblicos en municipios metropolitancs del Estado de México, ampliando la
cobertura de aquéllos y procurando por supuesto incrementar el nivel de vida de la poblacién en
cada localidad.
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4.2, Politicas Publicas: Algunos Elementos Tedricos.
4.2.1, Origen y Definicion,

Aunque el concepto de politica publica es reciente, su uso préctico comienza desde @ inicio de Ia
organizacion politica del Eslado. La politica publica antes de los afios cincuenta no fue reconacida
como un objeto de estudio (disciplina). Fueron los estudiosos de la administracién y politdlogos
estadounidenses quienes a mediados de |a década de los cincuentas y sesentas comenzaron a
articutar 1a critica a fa disciplina en animo de resolver ta dicotomia entre politica y administracion. Al
buscar una justificacion tedrica para resolver tan desacreditada orientacién metodolégica, introducen
€l conceplo de *Politica Publica® como panacea aladicotomla.

Después de su primer desarrollo en Eslados Unidos, el andlisis de politicas piblicas -como un
instrumento para fa reflexidn e investigacion sobre ta administracion pablica y sus productos- ha ido
ampliando su campo de influencia y su operatividad en el continenle europeo, principaimente en los
palses escandinavos y recientemente en Francia, ltalia y Espafia. Asimismo, en diversos palises de
América Latina como Brasit y México existen nofables trabajos académicos sobre la materia, que
inciden ya en el mejoramiento de la gestidn pablica,

Denlro de la literatura especializada estadounidense la definicién de politica piblica {policy) entraia
algunas diferencias de tratamiento e incluso de tipo polisémico, Para Charles 0. Jones,?! "policy” se
define como una decisién permanente caracterizada por una conducta cansistente y la repetividad
tanto por parte de aquelios que la elaboran como por aquellos que se atienen a ella, El objeto de
esta definicion consiste en estipular las bases para el entendimiento de la "conducta consistente y la
repelividad®, asociada con esfuerzos en y a través det gobiemo para resolver problemas piblicos.

El Diccionario de Palitica y Administracidn Publica define la politica gubemamental (public policy)
como "una eleccion relevante, realizada por un individuo o grupo, que explica, justifica, guia y perfila
un curso de accidn real o contemplado. Se diferencia de una decision por su mayor amplitud y

M An Introduction 1o the Study of Public Policy, Brooks/Cole Publishing Co., Monterey, California, 1954,
Traduccion para apuntes de la Maestria en Administracién Publica, U.N.AM. pag. 5.
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permanencia, ya que una politica eslablece un marco de referencia para que se tomen decisiones
particulares. A veces una politica es el agregado de decisiones pequedias, o el resullado de
decisiones y acciones repetitivas, olras veces, es ¢l fruto de la presién de las circunslancias, de la
inercia, o de la falta de accién. Las politicas pueden ser explicitas (leyes, programas, declaraciones,
etc.) e implicitas (agregacién de decisiones, abstencion,. elc.)'?? Adicionalmente, y refiriéndose al
andlisis de politicas, esta obra eslablece que se trata de *...una parte de las ciencias praxioldgicas
dedicada al estudio de la formulacidn de la politica publica, la elaboracién de los productos (out
puts) de esas politicas, los insumos (in puts) que intervienen en la elaboracion de esos productos,
los valores de los formuladores de la politica publica, el medio ambiente de! sistema formulador de
las politicas, el costo de las distintas opciones y la metapalitica*

Para Robert Presthus?* "la politica publica debe ser explic‘ada en términos de un curso definido o
método de accién determinado entre allemativas a la luz de condiciones dadas”. Segun dicho autor
esto determina decisiones en el presente y en el futuro, donde la accion seleccionada debe ser
tomada por un gobiemo, una institucién, grupo o individuo; sefiala ademas que un tipo de politica es
una alternativa que explica, justifica, guia o planifica un curso de accién real o conternplado.

En 1érminos generales, las definiciones aqui presentadas contienen cuando menos implicitamente
algunos elementos comunes, que podrian sinletizarse en ios planteamientos vertidos por Joan
Subirats?® , empezando por la consideracion de que toda politica piblica es algo mas que una
decision, implicando normalmente la loma de varias decisiones. Decidir que exisle un problema,
decidir que se debe intentar resalver, decidir la mejor manera de proceder, decidir legislar sobre el
tema, elc., y aunque en la mayoria de las ocasiones el proceso no sea lan “raciona”, toda politica
publica comportara una serie de decisiones mas o menos relacionadas. Por otra parte, el proceso
de elaboracion de toda politica piblica implica decisiones e interacciones entre individuos, grupos e

2 Diccionario de Polltica y Administracidn Piblica Tomo !, Coordinador: Mario Martinez Silva, Colegio de
Licenciados en Ciencias Politicas y Administracién Piblica A.C., México, pag. 273.

3 ihid pag. 279 -

¥ Beauregard Gonzlez Oniz: "El concepto de politica piblica en la administracion piiblica
norteamericana”, aniculo escrilo en la Revista de Administracion Piblica, Escuela Graduada de
Administracion Publica de Puerto Rico.

 Joan Subirats, “Andlisis de polhicas publicas y eficacia de la administracion”; Instituto Nacional de
Adminisiracién Publica, Madrid 1989 pag. 41-42.
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instituciones, decisiones e interacciones influenciadas sin duda por las conductas, las disposiciones
del conjunto de individuos grupos y organizaciones afectadas. Por anlo, en este sentido no solo se
debera estudiar intenciones sino también conductas.

De igual forma, Subirats sefiala que tampoco podemos encerrarnos en un conceplo exclusivamente
positiva de las politicas publicas. Citando a H. Heclo, el autor espaiiol?® establece que "Una politica
puede consistir en no hacer nada’, en donde este tipo de "no decisién” resulta extremadamente
relevante en la formacion de las "agendas” o programas de actuacion pablicos.

Por otro lado, se eslima que en el anlisis de fas politicas publicas se deben Incluir los impactos o
resultados no esperados, pero onginados por Ia actividad desencadenada por la puesta en préclica
de la politica,

Con los elementos antetiores se tiene por fanto que las politicas publicas tratan de reconstruir el
proceso, es decir, la seie de acciones u operaciones que conducen a la definicién de un problema y
al intento de resolverio. Un problema entendido como la insatisfaccién relativa a una demanda, una
necesidad o una oportunidad de infervencion piblica.

De este modo, toda politica piblica es definida subjetivamente por el observador, comprendiendo
normaimente un conjunto de decisiones relacionadas con una variedad de circunstancias, personas,
grupos y organizaciones. El proceso de formulacién y-puesta en practica de esa politica se
desarralla en un cierto periodo de tiempo y puede incluir fa existencia de diversos sub-procesos,

Finalmente, puede establecerse que los objetivos de la palitica publica acostumbran estar definidos
desde sus primeros pasos, aunque su posterior desarrollo puede ir modificando eses mismos
objetivos originales. Asi, los resultados finales deberan ser conlrapuestos a las primeras
intenciones, considerando también lfas posibles inactividades producidas a lo largo de todo el
proceso. No pueden marginarse tampoco del andlisis, las disposiciones o conductas de los
formuladores e implementadores de la misma.

* Ibid. pag. 41.
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4.2.2. Perspectivas en el Anélisis de Politicas Pubiicas.

Para Charles O. Jones,? dentro del estudio y practica de las polfticas publicas se pueden identificar
basicamente cuatro tendencias o perspectivas enlre quienes las realizan o elaboran. Estos
planteamientos varian en los puntos de vista sobre los procesos de las politicas piblicas y el
aprovechamiento o utilidad que se pueden oblener de ellos. Los participantes en dichas
perspectivas son: racionalistas, técnicos, incrementalistas y reformistas.

Estos cualro tipos de aclores se encuentran ampliamente involucrados en cualquier tema o t6pico
relacionado con la actividad publica. Sin embargo, en algin momento o por algin tipo de
circunstancia, uno o mas de los grupos puede dominar. Los cuatro lipos de participantes varian en
los papeles que desempefian en el proceso de la politica publica, los valores que tratan de
promaver, el arigen de las metas para cada uno y sus estilos de operacin.

Racionalistas: Partiendo de la base de que la caracleristica principal de las diferentes formas de
racionalidad es que implica la seleccion razonable, sobre 1a conveniencia de adoptar diferentes
caminos de accion para resolver los problemas plblicos; este proceso de seleccidn razonable: (1)
Identifica el prablema, (2) Define y calegoniza las melas, (3) ldentifica todas las allemativas de
politica piiblica, (4) Pronostica las consecuencias de cada altemaliva, (5) Compara consecuencias
en relacion con las melas y 6) Selecclona. la mejor altemativa. Este enfoque estd asociado con el
desempefio del planeador y con el analista profesional de politicas piblicas, cuya preparacion hace
hincapié en los mélodos racionales para manejar problemas publicas.

Para los racionalistas fos métodos son identificables sobre la marcha ya que se dispone de
“informacién perfecla*, E! estilo operante tiende a ser aquel comprensivo para el planeador, es decir,
quien desea analizar todos los aspectos del tema y prueba todas las posibles altemativas por sus
efectos y conlribucién a las metas establecidas.

" Qp. Cit. pag. 1.
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Técnicos: Un técnico es cierlamente un tipo de racionalista relacionado con el trabajo especializado
asociado a varios pasos de la elaboracion de decisiones. Los técnicos pueden actuar a discrecion,
pero solamente dentro de una esfera limitada. Normaimente trabajan sobre proyectos que requieren
su experiencia pero que estan definidos por otros. El papel que ellos desempefian es el de
especialistas o expertos solicitados para una tarea pariicular. Los valores que ellos promueven son
aquellos relacionados con su profesion. Las metas estan habitualmente diseiadas por otros. El
estilo operativo del técnico tiende a ser abstracto, en relacion con el del racionalista quien liende a
ser claro. El técnico es confiable dentro de los {imites de su preparacion y experiencia, pero muy
incomodo sl se le pide hacer juicios extensivos,

Incrementalistas: Los politicos tienden a ser criticos o impacientes con los planeadores y los
técnicos, desconfiados de los que éstos producen. Los incrementalistas dudan que lo comprensible
y lo racional sea posible en este mundo tan imperfecto. Ellos ven al desarrollo e implantacion de la
politica publica como un proceso seriado de ajustes constantes de los resultados {proximos o
remolos) de la accion. Para los Incrementalistas ia informacion y el conocimiento nunca son
suficientes para producir un programa completo de politica pablica. Tienden a ser satisfechos con
incrementos construyendo sobre |a base y con trabajo en los margenes. Los valores asociados con
este enfoque son aquellos del pasado o los de "status quo®.

La politica pblica para los incrementalistas tiende a ser un desarrollo gradual. Las metas emergen
como una consecuencia de las demandas, lanlo para algo que se esta haciendo nuevo, como més
tipicamente para hacer ajustes de lo que ya esta en los libros. Finalmente, el estilo operalivo del
incrementalista es el de! regateo (constantemente oye demandas, prueba intensidades o fuerzas y
propone compromisos).

Reformistas: Los reformistas son como los incrementalistas en cuanto a la aceptacion de los limites
de la informacion disponible y el conocimiento en el proceso de politica publica, pero son muy
diferentes en sus conclusiones, Los incrementalistas juzgan que diches limites establecen gran
precaucion en los movimientos de los hacedores de politica publica. El énfasis estd en actuar ahora
por la urgencia de los problemas. Los valores son aquelios relacionados con el cambio social, a
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veces en provecho propio, pero con mas frecuencia asociados con el interés especial de grupos

particulares. Las metas son seleccionadas por el grupo de acuerdo a diversos procesos, incluyendo
" la conviccion personal de que los actuales resultados del gobiemo estan totalmente equivocados. El
estilo operalivo de los reformistas suele ser muy aclivista, muchas veces involucrando
manifestaciones y confrontaciones,

Desde nuestro particular punto de visla, ninguna perspectiva puede calificarse como Unica o
infalible, y aunque en determinadas épocas, en diversos paises con diferentes situaciones, se han
eliquetado las politicas publicas implementadas; en realidad las politicas publicas se realizan con
una mezcla de perspectivas; de esta forma, cada grupo o enfoque es forzado en algin punio a
concertar con 0 en contra de otros, de lal suerte que en la elaboracidn de politicas piblicas las
perspeclivas suelen ser mas complementarias que excluyentes.

4.2.3, Ei Proceso de Elaboracién de Politicss Publicas.

Oentro de la literatura especializada sobre politicas publicas, el tema concemiente al proceso de
elaboracidn de las mismas, suele ser el mas consistente y homogéneo. La gran mayorla de los
tratadistas, coinciden en el establecimiento de las etapas por las que debe pasar el proceso global
de elaboracidn de politicas publicas, partiendo fundamentalmente de un enfoque de sistemas.

Thomas R. Dye nos presenta un modelo para el analisis de resultados de a politica publica:

Insumos Sistoms Police Productos
d.

v 4

L e e~ YT v Yooy v T —
Varisbies del Desarrolo Socio-Econdmico _ 9.,  Carscterislices delSistems Polico b, Resukados de la Politica Pablica

[ - ——
€. ) g

Urbanizaci6n Maroo Consitudionat Politica del Bienestar
Industrakizacion Sistema Elecloral Politica Educaconal
Educacion Sistema de Peridos Politica Contributiva
Contribuciones Estructurs de los Grupos de interds Normas Morales
Esyucturs de Podet
Estlos Politicos
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Segun este autor,28 los insumos son recibidos por el sistema politico en forma de demandas, Eslas
se manifiestan cuando los grupos o individuos actuan para promover fines, inlereses o acciones. En
la medida en que los individuos o grupos obedezcan las leyes y cumplan con los deberes, se esta
dando apoyo al sistema. Ef sistema politico incluye todas aquellas instituciones, estructuras y
aclividades que funcionan para transformar las demandas en decisiones. Todo sistema absorbe una
serie de demandas que para lograr resultados (polilicas publicas), debe hacer areglos
institucionales. Esle recibe apoyo en la medida en que se provean resullados satisfactorios.
Consecuente con el modelo de Dye, Presthus sosliene que "La politica publica...conslituye una
estructura racional para el examen de procesos polilicos, que establece una relacién entre las
demandas que se hacen al sistema y las etapas de formulacién de programas y el resultado de la
produccién con sus consecuentes respuestas"? . Similar a esta visién pero planteada desde olra
perspectiva, Anderson, Brady y Bullock®® sefialan que la tendencia predominante en la politica
plblica es io que ellos denominan el "proceso politico®, ei cual esta conslituido por las siguientes
elapas:

1. ldentificacién del problema
2. Agenda

3. Formulacién

4. Adopcidn de la politica

5. Implantacidn

6. Evaluacion,

Al igual que Anderson; Brewer y De Leon?! en su libro "Fundalion of Public Policy* presentan las
fases y caracleristicas del proceso de politica publica:

2 Citado por Gonzalez Ortiz, Beaurcgard, Op. Cil. pdg. 63.
2 1bid, pag. 66
* Ibid, pag. 66
*! Ibid, pag. 66

137



Fase
ki

Gt e bt

Pensamients creitist & hth it atbtthy

Definicidn de nbigthv s

TISE0 2 LOLIE A WA NS

Lzl wetatiug f rsliiitar J6 Aa0eae e [ i

i

3 i:‘!ith?\'.ﬁ.‘lf

CAIMRS 1 & rwessiiganan W Aniinine g g e sl
LStamEen . wentifies B maanin e e lpr sl
G UME BN,

RS o Rt SH
LTASEETINNG 10 RO AT A, e HA R 8

TR e s e

. lgee Fea BT

R R

LSO LSRR LA
LR R, 5 A A,

DG R e - e AR,

T M T e
O et aret s e
IREIEINT U AR
. .
IEECETER.

SETOYTITEEE ST

Bog Y TGN

T A e B

S SO

R ar ] pg{.‘_f-}y . er & -

By -01-1-—: T

L s

R ot

ke g, £ e
HE ey iR a el NS R

o L

oo e -

BURMRL T AT Y S

TSR

RO ol
Py s et " .
ind ar————— :
e e e,
it I
P LI e . 2

vyt
L)
o e FTT T




Fase

Caracteristicas

Iniciacion

Pensamiento creativo sobre un problema.

Definicidn de objetivos.

Disefio de opciones innovadoras.

Exploracitn tentativa y preliminar de conceptos y posibilidades.

Estimacion

Através de la investigacion de conceptos y posibilidades.

£xamen cientifico del impacto de no hacer nada o de considerar opciones
para lomar acciones.

Examen notmativo de consecuencias.

Desarrolio de planes generales o bosquejar para posibles programas.
Establecimiento de criterios de funcionamiento esperado.

Seleccién

Debate de posibles opciones, compromisos y convenio.

Reduccién de incertidumbre sobre Ias opciones.

Integracion de elementos ideoldgicos y otros no racionales para las
decisiones.

Decislones entre opciones.

Asignacion de responsabifidades ejecutivas.

Implantacion

Desarmollo de nommas, procedimientos y reglamentos para decisiones.
Modificacién de decisiones. '
Traduccitn de decisiones en términos operacionales.

Establecimiento de las metas y normas del programa incluyendo un listado
de operaciones.

Evaluacién

Comparacion de los niveles de ejecucion actual de acuerdo a los criterios
establecidos,

Asignacion de responsabilidades por las discrepancias descublertas en la
ejecucion.

Terminacién

Determinacion de costos, consecuencias y beneficios para reducciones ©
cefrar mejoras necesarias y/o requeridas.
Especificacion de nueves problemas creados durante la terminacién.

Por su parte, Joan Subirats®? plantea que ef esquema de andlisis y elaboracién de politicas piblicas

pudiera establecerse con los siguientes elementos:

2 Op. Cit. pag. 42.
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1. Percepcidn y definicidn del problema.

2. Intereses afectados.

3. Grado de organizacién,

4, Acceso a los canales representativos.

5. Consecucion del estatuto propio de "tema" a incluir en el programa o agenda de actuacion de los
poderes plblicos.

6. Formulacion de una solucién o de una accién de respuesta.

7. Establecimiento de objetivos y prioridades.

8. Soportes politicos, presupuestarios y administrativos de la solucién propuesta.

9. implementacion o puesta en practica de esa politica.

10.Evaluacion y control de los efectos producidos.

De acuerdo a eslos pasos, el esquema simplificado que presenta las relaciones entre el proceso de
formacién e implementacién de las politicas publicas y su anélisis seria como sigue:

ACCION
ICENTIFICACION FORMULACION
PROBLEMAS | POLITICA I CECIBION | LIIPL!NEN'ACION I EVALUACION
DIAGNDSIS: LCCMO tFACTORES tNFLUENCAS LOEFINICION
FORMULAN EL POLITICOS EN EL CE EXiTO?
GCUALES EL PLAN OE PRESENTES? PROCESO DE
PROBLEMAY ACCIONY PUESYA BN ¢ESTANDARES
PRACTICATY OE EVALUACION?
(OVE BUCEOERA QUE
& NC oniETIvOR? CINFORMACIONT? CCONBECUENCIAS?
ACTUAMOS?
LOPCIONES?
(EFECYOSRY
ANALISIS

Sobre este ullimo punto, existe el concenso entre los traladistas norteamericanos y europeos en
cuanto a los elementos que componen las elapas del proceso. inclusive, algunos autores entienden
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que es en el estudio de todo este proceso de politica publica que se encuentra el verdadero enfoque
de las politicas publicas.

Bajo esle parametro se tiene que en esencia, el enfoque de politicas publicas, entendido como una
disciplina instrumental para la loma de decisiones can el propdsito de mejorar los productos de la
administracion publica, tiene su base en el proceso mismo de elaboracion de las politicas publicas.

£n ese sentido, Joan Subirats en su obra ya referida, recoge y sintetiza de manera muy practica y
comprensible los diversos planteamientos que se han vertido por parte de los estudiosos de las
politicas publicas come disciplina.

El autor espafiol hace especial referencia al proceso de elaboracion de paliticas publicas, sefalando
de manera clara y concisa bajo qué elementos de analisis se deben precisar lodas y cada una de
las etapas que conforman al mismo.

Sobre este tltimo punto, es necesario establecer que el aicance del presente trabajo se circunscribe
a la estructuracidn de las propuestas, pasando desde luego por las etapas iniciales e intermedias
def proceso, y dejando a criterio de las autoridades municipales -recordemos el cardcer prescriptivo
de esta tesis-, &l establecimiento de objetivos y prioridades, la determinacién de los soportes
técnicos, politicos, administrativos y presupuestales, asi como los mecanismos de puesta en marcha
y de evaluacidn y control de las politicas sugeridas, ya que por la naturaleza de estas fases, lo
recomendable es "dejar” cieria flexibilidad en el desarralio @ implementacidn de ellas.

Por otro lado, es de mencionarse que en la lileratura especializada, el andlisis de politicas publicas
se ha esludiado con mayos profundidad dentro de fendémenos y problemas concretos,
desamolidndose basicamente como una tecnologla de gobiemo y un patrdn de acclén en la
busqueda de soluciones dentro del sector gubemamental.

E! enfoque de politicas publicas aporta a la actividad de goblemo, una perspecfiva de analisis
centrada en problemas y situaciones que frecuenlemente se presentan a nivel local o incluso
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regional. Estos problemas deben ser enlendidos como la insatisfaccion relativa a una demanda, una
necesidad o una oportunidad de intervencion publica. De acuerdo a lo anterior, en el siguiente
subcapitulo se pretende trasladar |a metodologia en la elaboracion de politicas pablicas propuesta
por Joan Subirats, al caso especifico sobre las formas o modalidades de prestacion de servicios
publicos, que como opciones, tienen los municipios metropolitanos del Estado de México. De esta
forma, a conlinuacion se estructuran un conjunto de propuestas y recomendaciones que, tomando
como referencia el enfoque de pollticas piblicas, pretenden mejorar la prestacion de servicios
pablicos en esla clase de municipios, procurando ampliar los niveles de cobertura y calidad,
promoviendo por un lado el incremento en los niveles de vida de la poblacion local, y por el olro, el
sano desempefio de la administracién municipal, al actuar con mayores margenes de eficiencia y
eficacia en el desarrollo de sus funciones.
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4.3. Bases Analiticas Aplicadas.

De acuerdo a lo expuesto en el punto precedente, lo que se pretende en el siguiente apartado es
concretizar la propuesta de analisis en el proceso de elaboracion de politicas pablicas empleada por
Joan Subirats, en el complejo mundo de la prestacion de servicios pablicos en municipios
metropolitanos del Estado de México.

4.3.1. Percepcion y Definicién del Probiema,

Siguiendo el orden de las etapas en el proceso de elaboracion de politicas publicas, el primer punto
o elemento a considerar es la percepcion y definicion del problema.

A pesar de que en opinién de algunos autores, la definicion del problema a resolver es una cuestion
practicamente irrelevante ya que ésle vendria dado por las condiciones objetivas externas, es decir,
por los hechos tal y como se nos aparecen; en realidad se esta ante uno de los aspectos cruciales y
menos estudiado del proceso de actuacion de la administracion pdblica. Hay quienes sostienen que
se producen mucho mas efrores como consecuencia de ia errdnea definicién de un problema, que al
ofrecer malas soluciones a problemas bien planteados.

Los sefialamientos de Subirats conducen al establecimiento de que los problemas no estan "alli
afuera®, de que no existen problemas objetivos, y por lo tanto, el analista de politicas pubiicas de be
*construir® y estructurar ia definicion dei problema a piantear y resoiver. Dicho de ofra manera, los
problemas dependen de la subjetividad e interpretacion del analista, el cual, a partir de la siluacion
planteada construye ei problema, io define, clasifica, explica y evalia.

Otras acotaciones vertidas por el autor,” se centran en la conveniencia de tener muy presente que
los problemas que generan la formacion de politicas publicas son casi siempre interdependientes,
resultando de gran importancia entender que normalmente no se trata de un Gnico problema, sino
mas bien que en €l intervienen un conjunto de factores que precisan de una aproximacién global
que impida una riesgosa segmentacion.
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Con esto que se denominarian “principios basicos®, se puede comenzar a plantear la definicion del
problema.

Como primera aproximacion para la percepeion y definicion del problema, cabe partir de algunos
"hechos significativos” en la preslacion de servicios publicos en los municipios metropolitanos del
Estado de México.

En cuanto a fos niveles de cobertura, son notorias las deficiencias existentes en la prestacion de los
servicios publicos.

Datos del mes de de septiembre de 1995 proporcionados por la Comision Estatal de Agua y
Saneamiento (CEAS), muestran que en el caso del servicio de agua potable, el déficit en el caudal o
volumen de agua tecibido por cada municipio estudiado es de: Ecatepec (28 %); Naucalpan (16 %);
NezahuaicSyoti (40 %); Tlalnebanlla(19 %)y Toluca (24 %).

Por lo que al alcantarillado pluvial se refiere, el déficit promedio se sitha en los siguientes niveles:
Ecatepec (60 %); Naucalpan (32 %); Tlalnepantla (20 %) y Toluca (10 %). Para el caso del municipio
de Nezahualcoyol, el drenaje se realiza por bombeo, aunque la infraestructura destinada para ello
es insuficiente,

Por su parte, el servicio de aguas residuales (plantas de lralamiento) muestra que apenas existen 5
plantas en todo el Estado de México, las cuales resultan insuficientes para contrarrestar los efectos
nocivos para el ambiente causados por alrededor de 720 industrias contaminantes en los cinco
municipios del estudio.

Las insuficiencias y deficiencias generadas en la prestacion de los servicios arriba sefialados, tienen
como principal causa el hecho de que se {rala de servicios que requieren de grandes inversiones en
infraestructura, lo que implica que incluso el gobiemo federal tenga que participar en gran medida,
ademas de constituir un bien o recurso por naluraleza escaso.
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Adicionalmente, los municipios metropolilanos no cuentan con recursos hidraulicos propios para
salisfacer la demanda local. También existen asentamientos humanos imegulares y los localizados
en las partes altas de cada municipio, lo que dificulta y eleva los coslos para suminisirar el vital
liquido.

Aunada a esta siluacidn, se tiene que en general se presentan deficiencias en el mantenimiento de
la infraestructura exisiente (redes de distibucion, tanques de regulacién y almacenamiento,
colectores, circamos, pozos de visita, coladeras pluviales, elc.)

Dentro del rubro de alumbrado publico, datos de 1995 proporcionados por las 4reas encargadas de
presiar el servicio en cada municipio, seftalan que |a falla de cobertura poblacional en téminos
porcentusles para cada localidad es de: Ecalepec (12 %); Naucalpan (10 %); Nezahualcoyoti(21 %);
Tiainepantia (16 %) y Toluca (14 %).

Los porcentajes sefialados se refieren a poblacién sin servicio, a la que habria que afadir la
poblacion que cuenta con el servicio s6lo de manera parcial,

Las deficiencias en la prestacion del servicio se acentuan por la falla de mantenimiento de las redes
de electrificacion y las luminarias existentes,

El servicio de limpia y disposicion de desechos presenta graves deficiencias en su prestacion, Dado
que los municipios metropolitanos concentran grandes grupos poblacionales y un nimero muy
importante de industrias y comercios, ia generacion de miles de loneladas de residuos sokidos
constituye una fuerie presion para los gobiemos municipales, ya que se trala de un servicio muy
©ostos0 por el cual no se obtiene ninguna retribucion,

En promedio, apenas el 42.1 % de las diversas localidades que componen a cada municipio ]

cuentan con el sefvicio de recoleccion domiciliaria de manera regular (3 a 5 veces por semana);
mienlras que el 4.7 % lo tienen de manera imegular (una vez por semana), Mientras que el restante
13.2 % carece lolmimente del servicio, por encontrarse en zonas de dificil acceso y que
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adicionalmente arrojan la basura en rios o lugares pablicas, acasionando asl graves problemas de
contaminacion.

Las cifras anteriores se refieren Unicamente a zonas habitacionales, ya que en el caso de zonas
industriales y comerciales el servicio suele ser muy irregular e incluso nulo.

En cuanto ala disposicion final de los desechos solidos, la mayoria de los municipios cuenta con un
s8lo tiradero, ya sea a "cielo abierto” o tipo "relleno sanitatio®, de cualquier forma, tales espacios
resultan insuficientes y normalmente mal ubicados.

Por lo que respecla al servicio de mercados y centrales de abasto, las deficiencias son también
considerables. En todos los municipios estudiados se presentan problemas de reslriccion de
fecursos para dar un mantenimiento optimo a 1a de por si insuficiente y deficiente infraestructura
existente. Asimismo, existen problemas adicionales para el manejo y control operativo de los
llamados "tianguis’, ya que el eslablecimiento de este tipo de centros de consumo ocasionan
problemas de insalubridad, vialidad y hasta de orden politico, por la lucha de inlereses que
intervienen.

Las centrales de abasto que existen en Toluca y Ecatepec, asi como el proyeclo de crear una en
Naucalpan, satisfacen en términos generales las necesidades de! comercio al mayoreo, no sélo de
los habitantes de cada municipio, sino también las de los habitantes de municipios cercanos.

La prestacion del servicio de rastro en todos los municipios es deficiente, en primer término se tiene
que en promedio, la utilizacion da la capacidad instalada liega a un 83%; por otro lado, las labores
propias para el Sacrificio del ganado se redliza en condiciones insalubres y en general se cuenta con
equipo obsaleto.

En el caso del servicio de seguridad publica y transito, los principales problemas se centran en la

falta de personal y equipo como patrullas y armamento. De igual forma existen dificultades de lipo
operativo, lo que evidencia la falla de coordinacion y capacitacion poticial, los niveles de corupcidn
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son elevados y en lérminos generales se peicibe una gran desconfianza en los cuerpos de
seguridad publica.

El servicio de panteones presenta problemas relacionados con la falta de mantenimiento preventivo
y correctivo en las instalaciones, la mayorfa de los panteones municipales se encuentran saturados
y los panteones concesionados en algunos casos operan también con cierlas deficiencias por la
falta de vigilancia y control de las autoridades municipales.

La construccidn y mantenimiento de calles, parques y jardines se tiava a cabo con muchas
limitantes, ya que se le da prioridad a las zonas de mayor concentraclén poblacional, dejando en
segundo término a las zonas menos pobladas pero que de igual forma requieren del servicio,

Por su parle, los servitios asistenciales flegan a nucleos reducidos de la poblacién, debido
principalmente a la falta de recursos para implementar programas de atencién a grupos de escasos
recursos, que con frecuencia son numerosos y que ademas no cuentan con otro tipo de servicios de
salud.

Como se puede observar y lejos de toda percepcidn frfa de los nimeros, cualqulera de nosotros que
viva en alguno de fos municipios de referencia, habra corroborado por sf mismo en varias ocasiones,
que los servicios plblicos que se ofrecen en su comunidad son insuficientes y deficientes.
Simplemente al abrir el grifo y darse cuenta que no se tiene agua, que el camion de la basura tiene
dos semanas que no pasa por nueslra calle, al enteramnos que al vecino lo asanaron a plena luz del
dia en frente de su casa, al sufrir los confinuos congestionamientos viales, al ir de compras al
mercado y encontramos con instalaciones sucias y mal cuidadas; en fin, la lista de problemas en
relacién con la prestacion de servicios piblicos parece ser interminable.

Toda Ia sitruacidn expuesta lineas arrba, en realidad constituye un conjunto de manifestaciones de

caracter general hacia el interior de los ayuntamienlos que tienen como denominador comiin, como
origen, la insuficlencia de recursos financieros.
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En efecto, es bien sabido y reconocido tanto en circulos oficiales como académicos, que la
insuficiencia de recursos financieros de la institucion municipal ha sido el principal obstéculo para
que ésta cumpla cabalmente con sus funciones, destacando desde luego la atencion de servicios
publicos de manera salisfactoria.

Con las reformas al Ariculo 115 Constitucional en el afio de 1983, no obstante las "buenas
intenciones” de otorgarle autonomia financiera al municipio, es un hecho que por un lado, los
ingresos fiscales son retenidos en su mayor parte por la federacion y son escasa e
inequitativamente canalizados por medio de participaciones proporcionales en el mejor de los casos;
y por el otro, no existe una dara definicidn, sobre todo de crilerios, para establecer concretamente
qué se entiende por suficiencia financiera.

A este fenémeno de centralizacion financlera que ha originado lo que algunos estudiosos del
municipio laman *la penuria municlpal®, cabe agregar la excesiva cenfralizacion econdmica,
administrativa y politica, principalmente, en los niveles superiores de gobierno, lo que ha traido
como consecuencia la pérdida de dinamismo econdmico y social de la gran mayorfa de los
municipios del pals.

Asi pues, la gravedad del problema reside en las consecuencias que el proceso centralizador ha
tenido en nuestro pals en perjuicio de la institucion municipal; de esta manera, el asunto de la falta
de recursos pasa de ser una causa de ia deficiente prestacion de servicios publicos, a una
consecuencia del proceso de centralizacidn, de lal suede que es necesario hacer algunas
consideraciones al respeclo para ubicar correctamente fa naturaleza del problema.

Como ya se ha dicho, es de opinidn general et que los municipios se han vislo mermados en sus
funciones, generandose con esto fa incapacidad para satisfacer plenamente las demandas

ciudadanas.

La centralizacion es considerada como ef problema fundamental al que se enfrentan los municipios,
ésta se ha manifestado enlos dmbitos econdmico, fiscal y politico, principalmente.
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La centralizacién econdmica se manifiesta en el control que el Gobiemo Federal mantiene sobre los
recursos estatales, adjudicandose para si |a mayor parte de los mismos y dejando a los municipios
sblo una pequefa parte. Existe una distribucion desigual de los recursos generados por los tres
niveles de gobiemo, lo que ha provocado la incapacidad financiera del municipio para solventar con
recursos propios la mayor parte de sus funciones, de tal suerte que los presupuestos municipales
resultan insuficientes.

Por otra parte, el desequilibrio histérico en los niveles de desarrollo social y econdmico de los
municiplos del palfs, ha generado un desfasamiento entre los propios municipios, haciendo que
existan municiplos menos desarrollados con poblacion mayoritariamente rural e indigena, en
contrapartida con municlpios mas desarrollados de caracter urbano.

Se ha observado que los municipios con un alto desarrollo industrial tienden a empeorar su situacion
econdmica, dada la inmigracién rural que ongina un exceso de poblacién. Asi, el crecimiento de los
centros urbanos ha ido complicando cada vez més un eficiente desempefio de las funciones
municipales, particularmenle en el caso de |a prestacion de serviclos publicos. El ejemplo més claro
a respecto, lo lenemos en la denominada Zona Metropoiitana de la Ciudad de México, donde la
gran concentracidn poblacional genera de igual forma una demanda excesiva de servicios, mismos
que no pueden ser satisfechos en forma plena.

La centralizacion fiscal se ha dado por una marcada desigualdad en fa captacion de impuestos por
parte de los Ires niveles de gobiemo. El sistema de parlicipaciones federales implica una serie de
limitaciones a los estados y municipios, pues las decisiones sobre el monto a recibir son
centralizadas por el Gobiemo Federal, la estructura impositiva es deficienle ya que impuestos
generados a nivel municipal son absorbidos por estados y la Federacién, Asimismo, es patente la
falta de autonomia de la hacienda municipal, que a nivel juridico, este problema se plantea como un
efecto de la ausencia de una ley reglamentaria del Articulo 115 Constitucional que precise la
competencia tributania del municipio.
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En cuanto a la centralizacién politica, la principal manifestacion se encuentra en la marcada
dependencia de la inslitucién municipal con respeclo a 1a Federacién y a los gobiernos de los
eslados. Esla dependencia anula las funciones pablicas municipales. La incapacidad financiera que
padecen los municipios origina que la esfera de accién de los ayuntamienlos sea invadida por los
estados y la Federacidn, dando lugar a las injerencias de éstos Ullimos en los poderes municipales.

Qcurre también que las conslituciones de los estados aseguran la inlervencion de los gobiemos
estatales en los asuntos politicos y econémicos det municipio (elecciones, elaboracion de planes y
programas, autorizacion del presupuesto, principalmente).

Al interior del municipio se observa igualmenle una estruclura piramidal det poder, ya que el
ayuntamiento es una instancia politica y econémica, que en la mayoria de los casos es aprovechada
para beneficio personal por funcionarios publicos.

Enresumen, se tiene que el centralismo en lodas sus manifestaciones ha despojado al municipio de
sus funclones, lo que ha trafdo como consecuencia una pérdida de la capacidad real y efectiva para
atender las demandas de fa poblacidn, especialmente las que se refieren a la prestacion de los
servicios publicos '

A pesar del esfuerzo descentralizador plasmado con las reformas al Articulo 115 Conslitucional para
brindarle a municipio un nuevo papel en el enforno nacional, redefiniendo sus funciones y
ampliando la esfera de sus competencias y alibuciones; en la practica los avences han sido mas
bien limitados, sobre todo si se toma como punlo de referencia que tales reformas atribuyen al
municipio un conjunto de competencias propias para desarrollar una amplia gama de funciones y
actividades, pero que no proporcionan los medios y mecanismos necesarios para alcanzar ese
objetivo.

De esta forma, la naturaleza del problema conduce al establecimiento de soluciones relacionadas

con el mismo; eslo es, de soluciones o alternativas disefiadas para acabar o disminuir
considerablemente tas tendencias nocivas del proceso centralizador.
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Bajo esta logica, el primer punto a considerar seria el reconocimiento de la naturaleza del problema
por parte del propio Goblerno Federal, asi como de los gobiernos estatales y municipales, quienes
en Ultima instancia son los mas perjudicados. Esta cueslion no representa ningun obstaculo ya que
como se comentd con anlerioridad, es un hecho que a nivel oficial se advierte tal problematica; al
respecto, los recientes foros de consulla {marzo-abril de 1995) sobre Federalismo convocados por el
Ejecutivo Federal son una muestra cfara del reconocimiento def problema.

Las primeras dificultades estriban en que, de acuerdo a lo expuesto sobre la tendencia centralista,
se {rata de un problema relalivo a las competencias, funciones y actividades de niveles de gobiemo,
lo cual implica que se trata fundamentalmente de una cuestion politica.

En nuestro pals, el esfuerzo descentralizador aparece recurrentemente en el discurso desde los
ochentas y su sentido permea procesos de cambio. Inscrita en esta tendencia surgié la reforma
municibal de 1983 que, aungue no es estrictamenle una descentralizacion, esta inspirada en un
sentido racionalizador de los recursos y la bisqueda de soluciones directas a problemas del nivel
local. El problema de estos cambios en procesos administrativos, normatives, técnicos y financieros
es que pueden quedar truncos si no se considera su trasfondo politico, que implica un cambio
cualitativo donde el tema del poder, y siendo mas precisos, de la redistribucion del mismo, se coloca
en el centro del debate.

Hoy en dia el poder politico y econdémico se encuentra altamenle concentrado. Para los expertos en
este tema, es la excesiva concentracion y centralizacion del poder en territorios y grupos de
poblacién restringidas, lo que estd bloqueando y frenando el desarrallo de las fuerzas productivas
locales, lo que provoca a su vez bajos niveles de desarrollo politico y social en cada comunidad.

El proceso centralizador ha generado por olra parte que entre los propios municipios del pals
existan marcadas diferencias en cuanto a los niveles de desarrollo econémico y de bienestar social.

Particularmente en el caso que nos ocupa, e fenémeno de conurbacion de varios municipios del
Estado de México en relacion con el Distrito Federal, ha generado una situacién en fa que al



crecimiento natural de 12 poblacidn, habria que agregar el hecho de que el desarrollo econdémico
inducido en estas localidades producto del establecimiento de grandes zonas industiiales y
comerciales, ha propiciado a su vez que municipios como Nezahualcéyoll, Naucalpan y
Tialnepantla, se hayan converido en polos de alraccion migratoria que reciben grupos
poblacionales no solo del interior de la Republica, sino de la propia capital del pals, en busca de
mejores niveles de vida.

El problema surge cuando estos municipios se han visto imposibilitados para atender eficientemente
a miles de personas que reclaman mas y mejores servicios piblicos. De esta forma, el proceso
centralizador que en determinado momento favoreclé el desarrollo de ciertos municipios en el
Estado de México3® ahora ha generado problemas severos en cuanto a la atencién de demandas
sociales.

De esta forma, el problema de fondo radica en un cambio profundo al interior del sistema politico
(redistribucién del poder entre instancias de gobiemo), asf como de otra serie de medidas (mejor
legilaslacion fiscal) para revertir las consecuencias nocivas que el proceso de centralizacion ha
generado de manera especial hacia el interior de la institucion municipal,

A esta problematica habria que afadir el hecho de que en general, el municipio mexicano ha
absorbido de manera directa la prestacion de los servicios publicos, olvidando ofras formas o
modalidades de prestacion. Es de opinion generalizada por los expertos en el tema, que los
ayuntamientos han incurrido en excesos en el sentido de que Ia Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en efecto, estipula que fos municipios tendran a su cargo la prestacion de los
servicios publicos, 1a dificultad estriba en que ninguno de ellos -ni siquiera los més desarrollados-,
cuentan con los recursos necesarios para satisfacer plenamente las necesidades de la comunidad,
lo que ha ido provocando endeudamiento y demasiada dependencia de los goblemos municipales
para poder solventar medianamente sus requerimientos.

% Casos similares se presentan en los municipios conurbados a las capitales de los Estados de Nuevo 1.edn,
Jatisco, Veracruz y Puebla, principalmente.
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Adicionalmente, al interior de los municipios se da la situacién de que existe una mala distribucion
de los recursos financigros, manifestada esencialmente por un excesivo gasto corriente en perjuicio
del gasto de inversidn en obras y servicios piblicos.

Asi pues, el desmedido centralismo que histdricamente se ha dado en nuestro pals, ha traldo como
consecuencia una pérdida de la capacidad politica y econdmica de la institucién municipal para
satisfacer plenamente los requerimientos de la comunidad.

Ahora bien, el centralismo no se acaba por decreto, Se trala de una practica que dentro del sislema
politico modemo de México lleva por lo menos 80 afios, por lo que romper con este esquema,
teniendo el fime propdsilo de descentralizar la vida politica, econémica, social y cultural de! pais
implicaria, en primer témmino, un reconocimiento por parte del Gobiemo Federal de que el actual
régimen de competencias, funciones y atribuciones enlre |a Federacién, los Estados y los Municipios
resulta poco operativa y ademds ha producido un desigual desamollo social entre las diversas
comunidades que integran la Nacién. En segundo témino, y a partir del reconocimiento “oficial’ del
problema, seria necesario instrumentar un conjunlo de politicas por parte del Gobiemo Federal y de
los Estados, a fin de que cada entidad federativa cuente con los elementos necesarios para
desarrollarse de manera integral a nivel interno, es decir, que cada municipio cuente con los
requenimientos minimos en infraestructura basica y de desarrollo social a efecto de brindar a sus
habitantes satisfatores que incrementen sus niveles de vida.

Todo el esquema para descentralizar la vida nacional llevaria por lo menos 20 6 30 afos, y sin lugar
a dudas, el esfuerzo se tiene que empezar a hacer desde ahora, aunque esto implicaria, como ya se
menciond, 13 intrumentacion de una serie de politicas de descentralizacidn, involucrando desde
luego otro tipo de andlisis,

Asi pues, ¢l planteamiento del problema se resume por el hecho de que los gobiemos de los
municipios en estudio tienen que dar respuesta en el corto plazo a la problematica que enfrentan
para prestar los servicios pliblicos. De esta manera, se establece en primera instancia como mejor
opcion y considerando 1a funcion de prestacion de los servicios publicos en forma globa, el recunir a
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las diversas formas o modalidades en que estos pueden ser atendidos, partiendo fundamentalmente
del marco legal correspondiente; mientras que en un segundo plano, y de acuerdo a las
caracteristicas de cada servicio, proponer formas especificas para su prestacion.

Bajo tales consideraciones, es preciso recordar que el problema es basicamente una construccién
analitica. En tal sentido resultarelevante que la manera de plantearlo sea de tipo instrumental, dicho
en olras palabras, que se realice bajo una perspecliva que posibilite la intervencién, en este caso,
del poder pablico municipal y que a su vez permita una via de majora. Este grupo de ideas es lo que
Subirats sefiala, dentro del esquema de elaboracion de politicas publicas, como vinculacion del
problema con la solucién del mismo.

En la préctica, el fendmeno que se presenta es que existen distintas visiones del problema a
resolver por parte de los diversos actores y partes Implicadas; el mismo fendmeno se presenta
cuando distintos analistas pueden definir un mismo problema bajo pardmetros y condiciones
diferentes. Al tener varias definiciones del problema se tienen distintos caminos para mejorar tal o
cual situacion; de esta forma se conecla el planteamiento del problema con el proceso de toma de
decisiones, en donde desde el primer momento se tiene que decidir, bajo clertos parametros, que tal
circunstancia, tema o cuestion, es el problema; obtenlendo asl un conjunto de vias correctas y otras
emoneas, y dentro de las primeras, alguna cuya caracleristica sea menos coslosa o quiza més
rdpida, de tal suerte que resulle ser la opcidn mas recomendable.

En este mismo sentido, el aulor espafiol afiade que es muy importante advertir las limilaciones
politicas, econdmicas, sociales, de organizacion o de otro tipo que rodean la puesta en practica de
la solucién planteada. Al tomar en cuenta las limitaciones, el margen de maniobra se reduce, pero
visto de otra forma, se puede dirigir mejor la actuacion encaminada a la consecucion de los objelivos
establecidos.

Se tiene pues que considerando los problemas como oportunidades de mejora, tal y como lo plantea
Subirals, debera evaluarse si las vias de solucion representan oportunidades “reales” de mejora,
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vinculdndolas por ejemplo con esquemas de salisfaccidn de ciertas condiciones o limitaciones, para
comprobar posteriormente sus alcances y beneficios.

Finalmente, es importante destacar las ventajas en cuanto a flexibilidad y dinamismo al considerar
los problemas como construcciones analiticas, ya que a medida que se va "solucionando” el
problema planteado, cambia la oportunidad de mejora establecida, cambia el problema,
convirtiéndose en un proceso continuo de renovacion,

4.3.2, Relevancla Publica de la Problemética.

Una vez identificada la naturaleza del problema y establecida su vinculacidn con su posible solucion,
el siguiente paso, de acuerdo a los planteamientos de Subirats, serfa si éste puede dar lugar a la
accién del poder plblico municipal. Al respecto, en principio puede establecerse que al fratarse de
una funcion sustantiva de los gobiernos municipales, y mas aun, por ser un mandato de la
Constitucién Federal, tal consideracion estaria implicita en relacién a la propla actividad municipal.
Sin embargo, vale ta pena hacer algunas acolaciones con el objelo de precisar esta fase del
andliss.

En primer lugar habrfa que distinguir entre lo que la literatura especializada ilama "problemas” y lo
que podrla denominarse "temas” o “cuestiones"; aquf lo importante es establecer bajo distintas
Opticas, aquellas situaciones cuyas caracleristicas resulten relevantes para ser tomadas
precisamente como problemas por parte de los poderes publicos -recordemos que se esta hablando
de lainstitucién municipal-, y por tanto susceptibles de formar parte del programa o agenda de esos
mismos poderes.

En el caso que nos ocupa, las deficiencias en la prestacién de ios servicios plblicos constituyen

desde luego un problema, ya que se éstos se encuentran Intimamente ligados al nivel de vida de la
poblacion al ser satisfaclores de necesidades basicas de las sociedades modemas.
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En términos generales nos dice Subirats, seria necesario establecer por qué determinados
problemas pueden llegar a formar pare de la accion de los poderes publicos y otros no.

El argumento cenlral hacia esta situacion reside en que una de las causas primordiales es la
limitacion de recursos, principalmente economicos, aunque puede derivar también de la limitacion
de recursos humanos y técnicos, a los que habria que agregar como una posibilidad, dependiendo
de la naturaleza del problema, |a falta de legislacién sobre €l tema que autorice en determinado
momento la accién, la falla de voluntad politica o de adecuada presidn por parte de los medios de
comunicacion o de los sectores y actores implicados.

Bajo los pardmetros mencionados se tiene que existe una competencia entre cuestiones o lemas

planteados.

Trasladando tales consideraciones af tema en cuestién, se puede partir de tres hechos o niveles de
competencia relevantes: Uno referido a la situacidn ya mencionada de que la prestacién de los
servicios plblicos constiluye una actividad sustantiva de la administracion pablica municipal, por lo
que la competencia entre problemas o temas planteados se da en primera instancia entre la
prestacién de servicios pUblicos en general, es decir, como una funcidn basica de los gobiemos
municipales y otras actividades sustantivas de la institucion municipal, como lo son la planeacién del
desarrallo urbano y ecoldgico, la dotacién de infraestructura urbana a ravés de la ejecucion de
obras publicas, la creacién y promacién de actividades relacionadas con el desarrollo social como
educacion, cultura, deporte, salud y olras, asi como la promocién del desarrollo econdmico de
acuerdo a las caracteristicas de cada localidad.

Como un segundo punto a considerar, tenemos ofro tipo de "competencia®, esta vez enlre la
prestacién de servicios plblicos, nuevamente considerada como funcién global y las funciones
adjelivas o de apoyo que realizan los gobiemos municipales. Estas funciones consisten
esencialmente en las tareas de administracion de recursos humanos, materiales y financieros, asf
como actividades relacionadas a las adquisiciones, almacenes e inventarios.
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Esta situacion, que es observable en toda clase de municipios, es mas notoria en aquellos de tipo
metropolitano, donde el gran tamafio de sus estructuras administrativas y el volumen de recursos
que se tienen que administrar, origina que muchas veces se tenga mayor gasto corriente que gasto
de inversion, provacando con ello que las necesidades reales de la poblacion, manifestadas
principalmente en la atencion eficiente de los servicios piiblicos, a veces se vean relegadas a
segundo témino.

Finalmente, el tercer nivel de "competencia®, que de hecho es el mas importante, se lleva a cabo
entre los propios servicios publicos. Es una situacion generalizada, que ante la escasez de recursos
por un lado y la creciente demanda de servicios por e! ofro, la prestacion de éstos Gltimos tiene que
ser sometida a un programa, donde cada servicio es regulado en un régimen de prioridades
determinado por el gobiemo municipal, las necesidades manifestadas por fa comunidad en su
conjunto y por grupos particulares de poblacion, identificables en colonias, barrios, fraccionamientos,
elc., pero también por grupos con intereses definidos, como asociaciones de industriales y
comerciantes, por ejemplo.

Por otro lado, y como ya se ha dicho, la prestacién de servicios piblicas, por tratarse de una
actividad permanente y continua, no constituye un nuevo tema o cuestion a considerar por parte del
poder publico municipal para ser incluida en su agenda o programa de actuacién. Lo que en
determinado momento puede resultar importante, es precisar los mecanismos bajo los cuales se
puede prestar dichos servicios con mayores margenes de eficiencia y eficacia, implicando desde
luego e! establecimlento de un programa o régimen de prioridades, en donde en cada caso, el poder
publico municipal establece acciones a realizar en tiempo y espacio.

Por otra parte, Subirats plantea algunos elementos que deben tomarse en cuenla para que
determinado terma o cueslion sea susceptible de considerarse prablerna pablico,

Para el caso de los servicios plblicos, tales elernentos, los cuales serdn examinados a continuacion,

pueden frasladarse al problema especifico de las deficiencias generadas en su prestacion,
provocado en buena parte por las modalidades con que aquéllos son proporcionados.
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El primer elemento a sefalar es si el tema o cuestion ha alcanzado proporciones de crisis. En
general puede establecerse que cuando las necesidades colectivas manifestadas en servicios
publicos, no son satisfechas plenamente, como frecuentemente sucede en municipios de todo tipo,
se corre el nesgo de que las autoridades municipales enfrenten problemas de legitimidad, pérdida
de credibilidad e incluso de manifeslaciones de grupos sociales, tocando Ias fibras mas sensibles de
la relacién gobiemo-sociedad. Un ejemplo claro al respecto lo tenemos con las modificaciones a la
Ley Organica Municlpal del Estado de México en los aftos de 1993 y 1995, en donde se amplia [a
gama de servicios publicos que son susceplibles de ser prestados bajo el régimen de concesion,
mostrando con ello la tendencia cada vez mas marcada, al reconocimienlo de efectuar formas de
gestién gubernamental mas ablertas que generen una actuacion lo mas eficaz y eficientemente
posible. Cabe anadir que con frecuencia a gestién gubemamental tiende a modificarse ante la
posibilidad de agravamiento de determinada situacion para anticiparse a una posible situacion de
crisis.

Ei segundo elemento que puede tomarse en consideracion es el relativo al marco global que
envuelve las formas de geslién gubemamental. Sobre el particular, cabe decir que la prestacién de
serviclos publicos es la principal actividad que realiza la institucién municipal, por lo que clertas
caracteristicas significativas sobre sus formas o mecanismos de prestacion, redundaran en una
imagen "ampllada® de la institucién municipal.

Un tercer punto hace referencia a que en muchas ocasiones, determinados temas atraen [a atencion
de los medios de comunicacion, las deflciencias en la prestacién de los servicios publicos, siendo la
principai funcién municipal, frecuentemente son el centro de notas, articulos y criticas periodisticas,
sobre todo por parte de los medios impresos a nivel local.

Un cuarto elemento considera un incremento sustancial en la importancia global de la funcién de
prestacion de servicios pablicos. De manera especial, es importanye sefalar que las reformas al
Articulo 115 Constitucional en el aito de 1983, redefinen la funcidn municipal, a partir de entonces,
la preocupacion por prestar servicios publicos de manera eficiente ha sido creciente.
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Finalmente, es imprescindible entender que fa prestacion de servicios publicos constituye un tema
que, por obvias razones, alcanza gran notoriedad pablica, al conectar con tendencias y valores que
en detenminadas circunstancias puede resultar un tema de moda, El caso del proceso de
*adelgazamiento del Estado” iniciado desde 1982 en nuestro pals y acentuado en afios recientes,
resulta un claro ejemplo sobre estas tendencias.

Como corolario a este punto, puede establecerse que ia prestacidn de servicios publicos, en tanto
problematica, es un asunto cuya relevancia publica es indiscutible, donde precisamente el caracter
implicito de ser una actividad dinigida a la satisfaccion de necesidades colectivas, garantiza la
intervencion gubeimamental, en este caso del nivel municipal. Lo que se precisa es mas bien un
cambio en las formas de actuacidn, de fal suerte que con el establecimiento de otro tipo de
mecanismos para llevar a cabo tal funcién, pueda incrementarse ia efeclividad de ias tareas
municipales en este rubro,

En resumen, todos los elementos amba seflalados conducen al establecimiento de un pardmetro
general de andlisis: las formas de gestién para ia prestacion de servicios plblicos de ia institucion
municipal, y dentro de este marco, particularmente ias efectuadas en municipios metropolitanos del
Estado de México.

4.3.3 Formacién de |a Agenda de Actuacién del Poder Publico Municipal.

La agenda nos muestra cua! es la percepcion de los poderes plbiicos, en un instante concreto,
sobre "lo que se debe resolver”,

Una visién mas amplia sobre el concepto de agenda, nos la da Jean Padiuleau,™ esle autor plantea
que "La agenda politica tritese de ia que corresponde a los Estados-Naciones o de la que se refiere
a comunidades locales, comprende el conjunto de problemas que se perciben como pidiendo un
debate plblico y aun la intervencién de las autoridades politicas iegitimas. Tres rasgos delimitan el

" Citado por Ricardo Uvalle Berronés: "El Estado en Concreto"; Ed. Fondo de Cullura Econdrnica, México
1989; en "Objetivos y alcance de Ia gerencia piblica”, Revista del 1.A.P.EM. A. C., No. 9 ehero- marzo de
199}, pig. 102.
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perfil de los problemas inscritos o candidatos al 'men('; si puede decirse asf de la agenda politica: )
Las élites (sindicales, administrativas, politicas); 1l) Las ciudades que deben estar mas o menos
organizadas definen una situacién como problematica... que la califica como dependienle de la
esfera que compele a las autoridades pablicas y Iil) En fin, se espera la intervencion de la sociedad
politica, incluida la opcién de no hacer nada"

Se puede afirmar que en Ia formacion del programa o agenda de actuacion de ios poderes publicos,
en un momento determinado se concentra toda la compleja problemaética de la definicién de los
problemas, agregacion de Intereses, asi como su representacion y organizacién. Cabe agregar que
en este proceso intervienen en gran parte el nimero de gente afectada por el problema y las
posibles medidas de solucién,

Hay que recardar que la prestacion de los servicios plblicos municipales constituye una actividad
permanente y continua, por lo que su "acceso” a 1a agenda no sdlo esta garantizada, sino que
incluso sirve de parametro para el acceso de atros problemas o cuestiones a la agenda del poder
publico municipal a cualquier nivei, pero particularmente en aquelios de tipo metropolitano, por las
caracteristicas que posee |a actividad de prestacion en este tipo de localidades.

Subirats apunta que los elementos a considerar para establecer si determinada cuestion es
susceptible de convertirse en probiema plblico, y a los cuales se hizo referencia en e! punto
precedente, no garantizan por si mismos 1a "politizacion” del tema, y por lo tanto su acceso al
programa o agenda. Este transito precisa de 1a intervencion de aquellos que tienen cierta influencia
en la formacién del mismo. De esla forma, los grupos organizados representativos de inlereses
sociales (las asociaciones de colonos y los consejos de participacion ciudadana, por ejemplo); los
partidos politicos; los sectores influyentes del aparato burocratico (Federal, Estatal y Municipal); los
formadores de opinion (diarios locales); las previsibles acciones de protesta de los seclores
afectados por |a posible actuacidn; grupos de interés identificables (ecologistas, jubilades, etc.), los
formuladores de politicas publicas dentro del propio aparato administrativo municipal, todos ellos
pueden intervenir y en su momento definir el momenlo del transito entre el surgimiento de la
cuestion y su inclusién o permanencia dentro del programa o agenda de actuacidn publica.
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En el campo de la prestacion de servicios piblicos, los grupos ylo sectores influyentes intervienen
en el momento de dar prioridad a la atencién de algln servicio, de tal suerle que la situacién
comentada lineas amba sobre *lo que se debe resolver”, se sit(ia ahora en el ambito de qué debe
resolverse en determinado tiempo, considerando los recursos disponibles para la prestacion de los
servicios publicos, olras funciories de la administracion municipal y la presién de los grupos o
actores involucrados.

Asi, para el gobiemo municipal puede ser prioritario pavimentar las calles de clerta colonia, pero al
mismo tiempo, los habitantes afectados estiman mas conveniente que sea introducido el alumbrado
publico pﬁmero', prevaleciendo de cualquier forma 1a necesidad de pavimentar las calles; o quiza
incluso se presente la situacién de que algin medio informativo destaque una opinion al respeclo y
se incline la balanza hacia alguna de las dos posiciones.

Algunas de las acotaciones vertidas por el autor espafiol, conducen al establecimiento de que el
camino de acceso al programa o agenda, depende en buena parte del nivel de crisis o escandalo
que ha asumido el tema planteado. Bajo esta perspectiva, los efectos de “crisis’ sobre el programa
de actuacion pueden ser de desplazamiento, de expansién o de transformacion.

En el caso de desplazamiento se estaria haciendo alusion a una pérdida de status de "problema
plblico a resolver provocado por la situacion de cnisis planteada. Si se trata de una situacién de
expansion, enlonces la crisis provoca un reforzamiento de una o mas dreas de actuacion publica.
Finalmente, para el caso de la transformacion, se hace referencia a una posible modificacion de la
situacion debido a un nuevo establecimiento de priondades.

En la prestacion de servicios publicos, una situacion de “desplazamiento” seria muy dificil de
advertir, ya que el cardcter permanente y continuo de la actividad, aun y cuando determinado
sefvicio se proporcionara con el maximo de eficiencia y eficacia posible, siempre seria objelo de
alencion por ser destinado a la satisfaccion de necesidades colectivas, que por otro lado, éstas son
crecientes.
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La situacion de "reforzamiento” estaria dada cuando un determinado servicio publico se prestarade
manera irregular, discontinua y/o con insuficiencia en el margen de cobertura, que por cierto suelen
ser las mas comunes. En este caso, |a autoridad tendra que buscar opciones y “reforzar ciertas
areas de su geslion a efecto de superar la situacion de "crisis”, entendiendo este concepto como
una insaisfaccion relativa a una demanda o necesidad que precisa de la intervencion piblica.,

Finalmente, dentro del nivel de "transformacion®, la prestacion de servicios plblicos como funcidn
global, puede sufrir al interior un cambio de prioridades motivado por causas que pueden Ir desde
modificaciones en la estructura presupuestal, hasta un cambio en fa percepcidn y vias de soiucién o
mejoramiento del problema.

Otro grupo de consideraciones igualmente importantes tienen su origen en el pape! del goblerno o
del organismo decisor en fa formacion det programa o agenda.

Una primera opcidn, nos dice Subirals, es Ia denominada "altemativa pluralista’, 1a cual consiste en
dejar que el tiempo transcurra, donde una actitud mas o menos pasiva es asumida por el organismo
decisor. Esta aclitud implica percibir sélo como un dato las diversas fuerzas sociales y los niveles de
representacion social existentes.

Una segunda via estaria dada por una participacion mas activa del organismo decisor, para reforzar
o0 impulsar determinada "visién® del problema o asunto aresolver.

Por Ultimo, una tercera alternativa tendria la caracteristica esencial de ser anticipatoria y no reactiva;
tal actitud consistiria en ser de prevision por pare del organismo decisor anle un posible
agravamiento de "crisis” posterior. Bajo esta perspecliva, la existencia de cierlas "sefiales” de los
sectares y grupos afectados resultan de notable injerencia.

Nuevamente, aplicando estos tres criterios al caso que nos ocupa, se tiene que la primera opcion

resulta fuera de toda consideracién, dado que la funcidn de prestacidn de sewicios pubiicos
municipales resulta vital para 1a poblacién, por lo que una actitud pasiva del gobiemo municipal
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implicaria irresponsabilidad, incapacidad o falta de decisidn, y en casos extremos, falta de
legitimidad de 1a institucién municipal a no cumplir con un mandato constitucional.

De acuerdo a los propdsitos de este trabajo de tesis, |a segunda y tercera alternativas resultan ser
ampliamente aplicables.

El establecimiento de una serie de opciones para prestar con mayores indices de eficiencia y
eficacia los servicios publicos, obedece a un cnterio de reforzamiento de cierta vision sobre dicha
actividad operada desde el organismo decisor, que en este caso, serfa el ayuntamiento de cada
municiplo estudiado en su cardcter de drgano colegiado. Esta vision a su \)ez. tendria como punto
de referencia 1a necesidad de estructurar respuestas para el corto y mediano plazos, basada en las
diversas formas o modalidades de prestacion existentes legalmente, de tal suerte que la
intervencion del poder plblico municipal en cada caso, tenga como objetivo central mejorar la
prestacion de los servicios publicos que le competen, en términos de cafidad y de nivel de cobertura
en cada uno de ellos.

Para concluir con este grupo de ideas, Sublrats abunda sefialando que en la dindmica de formacion
de la agenda, pueden considerarse kres caracteristicas generales las cuales permiten que un
determinado tema o cuestion pueda incluirse en el programa de actuacion.

La primera de ellas consiste en valorar el grado de apoyo que determinado tema o cuestion puede
absorber; dicho en olras palabras, valorar el impacto general de la cuestién. En segundo lugar,
valorar su significacidn, o lo que es lo mismo, su nivel de impacto sobre la realidad social. Por
ultimo, medir la viabilidad de la solucidn anticipada y previsible.

En el ambito de la prestacidn de los servicios publicos municipales, tales consideraciones consisten
basicamenle en tres aspectos que se pueden sintetizar de !a siguiente manera:

o Los servicios pablicos cumplen la funcion de satisfacer necesidades colectivas, por lo que toda
decisidn encaminada a mejorar su prestacién, tendra repercusiones sobre la generalidad de la



poblacion. Lo mismo ocurre en caso contrario, es decir, cuando se tiene un servicio publico
deficiente y no se acta para revertir tal situacion.

¢ Enlas sociedades modemas, parte fundamental del nive! de vida de Ja poblacion se determina a
través del acceso que los grupos de poblacion tienen a ciertos salisfactores sociales: educacion,
salud, vivienda y servicios publicos principalmente. Con este paramelro, no resulla dificil
establecer la importancia que posee una eficiente prestacion de los servicios piblicos.

o Las altemativas que tiene la institucidn municipal para mejorar la prastacion de los servicios
publicos, de acuerdo a la problemética expuesta, se centran en las formas o modalidades que
puede asumir tal aclividad, observando el marco legal correspondiente y sobre lodo apelando a
1a autonomia municipal para decidir, en cada caso, |a forma especlfica de prestacion del servicio,
de tal suerte que las propueslas contenidas en este capllulo, tienen un grado o margen de
viabilidad relativamente amplio.

Junto a estos aspectos, se aaden algunos principios de imprescindible consideracion en el proceso

de formacion de fa agenda o programa de actuacion publica. Estos factores se sintetizan en los

siguientes puntos:

1). Los Hechos,

Al establecer que existen deficiencias en la prestacion de los servicios publicos, manifestadas por el
déficit en los niveles de cobertura, en cada caso, para los ¢inco municipios estudiados, tenemos que
existen grupos poblacionales importantes que no tienen acceso o sdlo lo tienen de manera parcial a!
minimo de salisfactores bésicos, que como ya se ha comenlado son sumamente importantes para
elevar su calidad de vida. La percepcion del problema del lado de las autoridades municipales, se
sitia en 1a falta de recursos suficientes para atender las crecientes necesidades de ta poblacion,
generadas por su crecimiento natural y por el crecimiento urbano y suburbano, muchas veces en
forma desordenada. Por el lado de la poblacién afectada, la visién se centra en dos rubros: En
primer lugar se percibe cierta obligatoriedad de las autoridades municipales para proporcionar el



servicio; en segundo lugar, se aprecia algin tipo de "esplritu” de colaboracion de la poblacion para
contribuir con dinero, en especie 0 mano de obra, ala obtencién de determinados servicios plblicos.
Por altimo, cabe sefialar que la intensidad del problema es conslante, al tratarse, como en
relteradas ocasiones se ha dicho, de una funcién de caréacter obligatorio, permanente y continua de
la administracién municipal.

11).- La Organizacién de los Grupos Presentes.

Normalmente, tratandose de municipios grandes como los que ahora estudiamos, la poblacion local
suele organizarse en asociaciones de colonos, juntas de vecinos, Consejos de Participacion
Ciudadana™ y otros tipos de representacin formal. ‘

Eslos grupos frecuentemente estan conformados por un nimero significativo de miembros,
representados en muchos casos por personas con alta solvencia moral y reconocimiento entre los
miembros de la comunidad o grupos que representan.

ill)- La Problemética de la Representacién,

En este rubro no debe soslayarse Ia relacién entre los sectores afectados y los mecanismas de
representacién politica. La Constitucién Polltica de los Estados Unidos Mexicanas, establece en su
Articulo 115, Fraccién primera que los municipios °...serdn administrados por un ayuntamiento de
eleccién popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobierno del
estado.”

Los ayuntamientos o cabildos cuentan con una estructura representativa combinada entre un criterio
de mayor(a relativa y ofro de representacion proporcional. Este mecanismo garantiza la

¥ os Consejos de Participacion Cludadana son organismos auxiliares del ayuntamiento en la gestion,
promocidn y ejecucién de los planes y programas municipales en diversas materias, incluyendo de manera
especial la prestacidn de servicios publicos. La integracién, atribuciones y organizacién de éstos, se
encuentran reguladas por los Articulos 72, 73, 74, 75 y 76 de la Ley QOrgdnica Municipal del Estado de
México.
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representacion de los intereses, tendencias, proyectos e ideologfas de los miembros, grupos y
partidos politicos existentes.

IV).- Estructura Decisorla.

En este punto, hay que observar la relacion entre los sectores afectados y los actores relevantes del
proceso de formacién del programa o agenda de actuacidn piblico dentro de la estructura
formalmente establecida.

Relacionado con el inciso anterior, es necesario precisar que los procesos de decisidn en el nivel
municipal de gobierno son de tipo politico, al ser los ayuntamientos quienes por mayoria acuerdan
las decisiones a tomar en las diversas esferas de a administracién municipal.

V).- Tradiclén o Capacidad de Respuesta del Sistema,

Con este parametro, la situacién a observar sera la percepcion sobre la capacidad de respuesta del
sistema que tienen los grupos afectados. En opinion de Subirats, plantearse esta situacién puede
resolver ciertas dudas sobre el nivel se resultados que se espera alcanzar.

Aqui, lo imporiante es que al inlerior de cada municipio estudiado, los grupos afectados:
asociaciones de colonos, juntas de vecinos, consejos de colaboracion, asociaciones de industriales
y comerciantes e incluso grupos no organizados pero que en determinade momento se vean
afectados directa o indirectamente por una accién relativa a la prestacion de uno o vanos servicios
publicos, evalien cudles han sido tradicionalmente los mecanismos que histéricamente han
empleado las autoridades municipales.

En los tltimos afios, en el Estadc de México y particularmente en municiplos importantes como los
que se refieren en este trabajo de tesis, se ha observado que los diversos grupos que integran a la
poblacion suelen encontrarse muy politizados, generando con ello fuertes niveles de conciencia
sobre diversos aspectos de la vida municipal, particularmente en aquellos relacionados a su
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bienestar social y econdmico. Esta situacion ha promovido a su vez, que las auloridades
municipales tiendan a actuar sobre determinados problemas de forma expedita, facilitando los
procesos de comunicacion entre aclores o grupos afectados y las autoridades, ast como las vias de
solucion a problemas especificos y también de caracter general.

Vi).- Liderazgo.

Tomar en cuenla este elemento implica conocer, al interior de cada grupo o actor implicado, el
proceso de seleccion de los lideres, su grado de autoridad, asi como su capacidad y eslilo de
conexién.

Al igual que el inciso anteror, es frecuente que en localidades grandes los diversos grupos
afectados se encuentran vinculados en su mayorfa con partidos politicos, y fos menos, no
encuentran afinidad con alguna tendencia o ideologia, pero si participan como grupos de presion.

Cuando se trata de actofes vinculados con partidos politicos, normalmente el proceso de seleccion
de los lideres guarde estrecha relacion con arreglos de la dirigencia de cada partido a nivel focal y 1a
representacién formal de inlereses de delerminado grupo.

Sobre el grado de auloridad, los lideres de los grupos o actores frecuentemente cuentan con apoyo
de lo que podria llamarse "las bases", ya que normalmente cuentan con mecanismos de eleccion
democraticos. Es de mencionarse, que cuando en ciefo grupo o actor, el lider, formal o
informalmente elegido, no cuenta con el respaldo suficiente o no tiene la capacidad de negociacion
necesaria para representar los intereses del grupo, el grado de autoridad se desintegra, dando lugar
a un desajuste o incluso hasta un rompimiento en Ia estructura interna del grupo de que se frate,
provocando al mismo tiempo una pérdida de la capacidad de conexién con las autoridades
municipales.

Como un elemento adicional a los planteamientos de Subirats, es preciso puniualizar que los
aspectos referidos lineas amba, no sélo contiibuyen a establecer si determinado tema o cuestion
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resulta de tal relevancia como para formar parte del programa o agenda de actuacion publica, sino
particularmente en el caso que nos ocupa, instituir un régimen de prioridades para mejorar la
atencion de los servicios publicos en cada municipio referido. Tales consideraciones permitiran
establecer en cada caso, sobre qué servicios debera actuarse en primer término y cudles podran
dejarse para despues, examinando las caracleristicas de cada servicio como son: nivel de
cobertura; recursos financieros, humanos y técnicos disponibles; ! marco legal comrespondiente y
ofro tipo de factores que en particular determinarén el régimen de prioridades para la prestacion de
servicios publicos.

Como corolario a esta parte, es de sefalarse que el proceso de establecimiento de priondades
implica Inferir una cierta vision oficial del o los problemas a resolver, que desde la perspectiva de los
diversos actores implicados puede tener distintas consideraciones, generandose asi diferentes
versiones sobre un mismo problema ligado a su posible solucién,

Es igualmente importante mencionar que a nivel de los poderes publicos municipales, esta "vision
oficial” tiene un caréacter provisional, mientras no se de, en su caso, el debate a nivel de cabildo o
incluso de la legistatura local. También merece consideracién el hecho de que la correlacidn de
fuerzas existente en cada municipio puede modificarse, lo que puede llevar a una redefinicién, y en
casos extremos, hasla la desaparicién del problema como parte de la agenda o programa de
actuacion.

4.3.4. Antlisis del Problema Previo a 1a Toma de Declsiones.

En los puntos precedentes, se ha observado como en la formacién de la agenda o programa de
actuacion del poder plblico municipal, intervienen una serie de elementos o factores cuya
caracleristica es que son poco controlables desde la instancia decisoria, ademas de provocar que

los procesos de decisién sufran de alteraciones e incluso se condiciones al ambiente externo.

También es importante sefialar que normalmente no existe ni 1a tranquilidad ni el tiempo suficiente a
nivel politico como para efectuar andlisis previos a la toma de decisiones.
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Es muy claro que para cierto tipo de problemas la decision liene que ser rapida; sin embargo, en
opinion de Subirats es imprescindible mejorar el sistema de decision.

Desde nuestra perspectiva, esta es una cuestion de singular importancia, sobre todo cuando del
nivel municipal de gobierno se trata.

Diversas siluaciones como la falta de planeacion, de programas bien definidos conceplual y
operalivamente y en algunos casos la premura para actuar sobre cierta situacion, hacen necesario
que a nivel local se cuente con algunos elementos de tipo instrumental para que los centros
decisorios evalien la necesidad de realizar andlisis previos a la toma de decisiones. Es importante
recalcar que las propuestas contenidas en este trabajo para mejorar la prestacion de servicios
publicos en los municipios metropolitanos de! Estado de México son de caracter general, y desde
otro angulo, es precisamente al interior de cada municipio estudiado, donde serla aconsejable
efeciuar el referido andlisis, antes de tomar alguna decision para solucionar determinado problema .

Es indudable de igual forma que cada municipio tiene su ambiente especifico, conformado por un
sistema de valores que puede variar de uno a ofro. Sin embargo, es posible precisar algunos
criterios de caracter general, los cuales deben ser tomados en cuenta por la insatancia decisoria en
cada municipio estudiado y “aterrizando® desde luego cada elemento a considerar con las
circunstancias propias de cada caso.

En este sentido, el primer criterio tiene que ver con el contexto del tema o cuestién planteado. El
primer elemento se basa en limitar lo mas posible las decisiones urgentes a lomar, de tal suerte que
exista un lapso razonable de tiempo a efecto de realizar algin tipo de estudio mas detallado sobre la
(s) via (s) de solucion, referidas, en este caso, a hacer mas eficiente la prestacion de servicios
publicos.

Un segundo elemento estaria dado por las implicaciones politicas que representa la decision o
conjunto de decisiones, donde habria que incluir las repercusiones en la propia organizacién
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municipal, los dmbitos de compelencia con los Gobiernos Federal y Estatal, con grupos de presion
y otros actores que pueden o podrian intervenir en el proceso.

En este sentido, Subirats subraya el hecho de que cuando se Irata de temas cuyo contenido entrana
una especial sensiblidad -tal y como sucede con los planteamientos de este trabajo de tesis-, puede
suceder aconsejar un analisis mas detallado, o por el contrario, desaconsejar el mismo. La
politizacion del asunto 0 tema a resolver resulta asf un "arma de doble filo*, ya que es posible que se
requiera de mayores analisis para defender y sustentar en determinado momento la decision
tomada; pero por otra parte, al proceder al analisis se esta ensanchando el tema o cuestion y por lo
tanto haciéndolo mas propenso a posiciones criticas.

Por otro lado debe tenerse muy encuenta que loda medida relacionada con los servicios piblicos
resulta de singular importancia para 12 organizacién municipal. En estos téminos, y dependiendo del
tipo de servicio publico, en cada ayuntamiento debe evaluarse 1a necesidad de efectuar anlisis
previos a |a toma de decisiones. Asimismo, es conveniente observar cuél es fa posicién de los
diversos grupos o partes afectados, y si ésta es muy clara y definida, de tal forma que sea
recomendable efectuar andlisis previo, o como ya se ha comentado, desaconsejar el mismo.

Un segundo criterio guarda relacidn con las caracteristicas intemas del tema. Con este parametro,
un primer factor a considerar, de acuerdo con I_a estruclura y propuestas de este trabajo, serla basar
el planteamiento para mejorar la prestacion de los servicios publicos, en las formas o modalidades
que para eilo estan establecidas, de tal suerte que las diversas aiternativas se centran en una forma
o modalidad de prestacién para cada servicio, observando el marco lega! correspondiente, asf como
olros factores de tipo técnico y presupuestal, principalmente,

La prestacion de los servicios plblicos es un tema de cierta complejidad que implica un grado de
incertidumbre manejable y por supuesto de previsibles consecuencias.

También es de sefalarse, como caracteristica importante, que la prestacién de servicios piblicos
tiene elementos objetivables y faciles de cuantificar, como el nivel de cobertura por ejemplo, lo que

169



en determinado momento y dependiendo de cada caso, permite 1a comparacion sobre las medidas a
tomar, tomandose recomendable el analisis previo, no sdlo desde la instancia decisora, sino del
resto de los actores afectados o involucrados.

En el mismo sentido, puede establecerse que la prestacion de servicios publicos constituye un tema
que incluye la presencia de ciertos valores Socialmente polémicos, aqui tendriamos el caso de que
todo tipo de analisis realizado debera limitarse a los hechos, 0 en su defecto, a evaluar los valores
que desde cada perspectiva pudieran ser incorporados al tema en cuestin.

El tercer criterio conlleva a considerar las repercusiones del tema. Asuntos como cambios de una
estructura administrativa o el término de una funcién o conjunto de actividades, deben ser evaluados
alaluz de un analisis especifico.

Otros elementos se centran en el tamafio y composicidn de Ia gente afectada. Cuanta més gente se
vea vinculada al plantearse {al o cual decisién, mayor serd a necesidad de efectuar analisis previos.
Iguaimente es importante evaluar, a nivel de cada grupo afectado, su grado de fuerza, organizacion
y capacidad de movilizacién. Mientras mayor relevancia tengan estos factores, mayor serd la
necesidad de contar con los elementos suficientes desde el punto de vista analitico que permitan
en determinado momento justificar las medidas a tomar y al mismo tiempo signifiquen un soporte
técnico a la decision politica.

Resulta altamente Gtil valorar si la decisidn en particular o el tema (los servicios piblicos) en general,
pueden tener repetcusiones o afectar otros rubros. Un ejempio muy claro se observa con el servicio
de fimpia, cuyo ambito guarda estrecha relacion con temas como la ecologla, por lo que toda
decisidon encaminada a mejorar el servicio, tendré necesariamente consecuencias en el campo
ecolégico de cada localidad.

Finalmente, el cuarto criterio esta determinado por los costos, tanto de la accién que en determinado
momento pueda desarrollarse, como los del andlisis previo a la toma de decisiones, en su ¢aso.
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Cuando se frata de tomar decisiones que implican fuertes inversiones, no sélo de tipo financiero,
sino de recursos técnicos y humanos, es recomendable acudir al analisis.

En ofros casos, el tomar cierta decision dnicamente implica un leve incremento de costos en los
programas que normalmente se ejecutan, tal y como sucede con la presiacion de la mayoria de los
servicios publicos municipales, al ser esta una actividad continua de la administracién publica
municipal, 1a cual normaimente se presta en forma directa.

Por olra parte, y dependiendo de las caracteristicas de cada servicio, es recomendable valorar el
factor tiempo de las inversiones, es decir, si éstas pudieran quedar comprometidas en lapsos largos,
incluso, fuera de los periodos de gobiemo municipales,

Por ultimo, un factor también a tener en cuenta es el costo del andlisis en si mismo para delerminar,
en todo caso, si vale la pena hacerlo y pasteriormente utilizarlo en forma real y efectiva.

Como un elemento de aplicacién, Subirats apunta que los crilerios referidos pueden ser organizados
de tal manera que faciliten su evaluacidn. Una matriz de prioridades, por ejemplo, donde pudieran
advertirse aquelios elementos que propicien la realizacién del analisis y aquellos otros que lo
desaconsejen, desde luego facilitaria la toma de decisiones.

Otra via serfa la utilizacién de "arboles decisionales”, los cuales permiten seguir, de manera gréfica,
deistintos elementos o valoraciones efectuadas, al mismo tiempo que introducir variables
disuasorias para realizar el analisis.

Cabe precisar que los cualro criterios vertidos conslituyen una vision de cardcter instrumental
establecida con el propdsito de brindar a la instancia decisora dentro de cada municipio, pardmetros
de evaluacidn previos a la toma de decisiones, obviamente referidas a hacer mas eficiente Ia
prestacién de servicios publicos en cada localidad. En este sentido, es de sefalarse que estos
criterios y los elementos que los conforman no son los Unicos, y que dependiendo de cada realidad
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municipal, de sus circunstancias y de su entorno, podra ampliarse o reducirse la gama de factores
que habran de tomarse en cuenta para tomar mejores decisiones.

4.3.5.Anilisis de Prospectiva,

En los puntos precedentes se establecieron por un lado, las caracteristicas que reviste la
problematica que enfrentan los municipios metropolilanos de! Estado de México para poder prestar
con mayores niveles de eficiencia y eficacia los servicios pablicos, y por el otro, la necesidad de que
los poderes piblicos municipales actien sobre la problematica expuesla, basados
fundamentaimente en las modalidades o formas de prestacion, que como opciones, tiene la
instancia municipal para desarrollar dicha funcién,

Continuando con el enfoque de politicas publicas, en Ias siguientes lineas se pretende estabiecer,
como primer punto, las diferentes propuestas de solucién o altemativas de accion, asi como sus
posibles consecuencias, y en segundo tugar, precisar en términos de recomendaciones, aquellas
vias de solucién que puedan resultar mas apropiadas. Para ello, es necesario partir de! an4lisis de
prospectiva.

El andlisis de prospecliva consiste basicamente en un método de generacion de informacién sobre
situaciones futuras de tipo social, tomando como punto de referencia la naluraleza misma del
problema planteado. De hecho, -nos dice Subirats- cuando se establecen ciertas opciones, al mismo
tiempo se estima algun tipo de previsiones sobre el futuro. El objelivo de este tipo de analisis es
comprender y en clerto sentido controlar el entorno humano y matenid, al establecer la mejor via de
accion entre las que el fuluro permite.

De esla forma, €l primer elemenlo a considerar es el "lipo de futuro” sobre €l que se quiere actuar y

asi ofrecer diversas opciones o vias de solucién a la instancia decisora, que en este caso es el
poder publico municipal representado por el ayuntamiento de que se trate.
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Como en reiteradas ocasiones se ha mencionado a lo largo de este trabajo de tesis, la prestacion
eficaz y eficiente de servicios publicos, desde el punto de vista de la poblacidn o comunidad que los
recibe, significa el acceso a mejores niveles de vida y la oblencidn de una serie de salisfaclores
propios de las sociedades modernas. Del lado de la administracién piblica municipal, la satisfaccion
de tales necesidades debe plantearse en términos de objetivos o melas, pudiendo ser éstos de
carécter generat o especifico.

A partir de lo que en apartados precedentes se denomind como "hechos significativos®, es decir, ¢l
déficit existente en la prestacion de los servicios publicos en los municipios de referencia; el primer
objetivo de caracter general que deben proponerse los ayuntamientos es reducir el déficit en la
prestacion de servicios publicos, o en sentido inverso, ampliar los niveles de cobertura de los
mismos. Esto serla aplicable fundamentalmente a servicios cuya prestacidn sea cuantificable de
manera clara y precisa, como dotacion de agua polable, alcantarillado, alumbrado ptblico,
seguridad publica, y impia, principalmente. Otro tipo de servicios dificiles de cuantificar en tésminos
de cobertura como serfan parques, jardines, dreas verdes y recrealivas, empleo y rastros, pueden
ser medidos bajo criterios de mejoras tangibles: (construccion de tres parques o las obras de
ampliacién de un raslro), por citar algunos ejemplos.

Los objetivos o metas concrelas deben establecerse bajo normas més operativas y concretas. Una
vision mds completa en relacion a objetivos generales y especificos, se puede apreciar en los
siguientes cuadros;

» Elevar el nivel de vida de ta poblacion que habita en todo el territorio municipal.

o Elevar el nivel de vida de los grupos poblacionales o comunidades que no gocen de ciertos
satisfactores basicas.

o Aumentar la cobertura en los servicios piblicos que se ofrecen ala comunidad en general.

o Incremenlar la eficacia y eficiencia en la administracion de los recursos humanos, técnicos,
maleriales y financieros municipales.
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o Aumentar a 90% la cobertura en el servicio de agua potable en dos afios.

o Incrementar de uno a dos policias por cada 700 habitantes.

o Reducir el gasto corrienle en 20% durante el trienio e incrementarlo proporcionalmente en la
atencion directa de servicios publicos.

o Destinar un presupuesto especial para la modemizacién del rastro municipal.

o Construccién de cinco parques y repavimentacién de 10,000 metros cuadrados de calles y
avenidas.

e Crear un Fideicomiso para ampliar la cobertura de servicios asistenciales.

o Dar mantenimiento preventivo y correctivo a 400 luminarias para mejorar el servicio de
alumbrado pablico.

e Adquisicién de 20 camiones durante el periodo de goblemo para ampliar fa calidad y cobertura
en el servicio de limpla,

o Conslruccién de tres mercados en colonias populares del municipio.

Como puede observarse, el contenido de los objetivos generales prescinde normalmente del factor
tiempo, y particularmente en el caso que nos ocupa, poseen la peculiaridad de ser permanentes,
dada la caracteristica de continuidad que reviste la actividad de prestacion de servicios publicos.
Bajo tales consideraciones, los objetivos generales serfan aplicables a todos los municipios referidos
en este trabajo de investigacién, ademas de responder a un mandato constitucional,

Al respecto, recordemos que en la parte relativa a la conceptualizacion, se comentd que el fin dltimo
del Estado, independientemente de su organizacion politica, es el bien comin, y en virtud de ello,
aqueél se organiza de un modo particular con el propésito de salisfacer las necesidades de la
colectividad, mismas que siempre se presentaran en tanto esta Gitima subsista como organizacién
politica.

En ese mismo sentido, puede establecerse que los avances en el logro del objetivo general de
incrementar los niveles de cobertura en la prestacién de servicios publicos municipales, contribuyen
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en buena medida a la consecucion del objetivo de elevar el nivel de vida de la poblacidn a nivel

local.

En cuanlo al objetivo general de hacer mas eficaz y eficiente la administracion de los recursos de la
administracion municipal, cabe sefialar ia relacion existente entre medios y fines, es deci, que para
alcanzar el mencionado objetivo, debe tomarse muy en cuenta la importancia del proceso de

ejecucion.

Por lo que se refiere a los objelivos especificos, éstos representarfan ciertas melas a tograr en
plazos delerminados, por lo cual tienen un carécler operativo y representan generalmenle
soluciones concrelas cuya instrumentacion estaria en funcién a la problematica inherente en la
prestacion de servicios publicos en cada municipio, asi como de las capacidades de orden
presupuestal y de tipo técnico, principalmenle, para hacerle frente.

Retomando lo que seria en sf el objelo del anlisis de prospectiva, para el caso que nos ocupa es
necesario pariir del examen global sobre las consecuencias de las politicas publicas existentes para
la prestacion de servicios publicos en los municipios metropolitanos del Eslado de México.

En primer lugar, es importanle deslacar la tendencia generalizada -ya comentada- entre los
municipios del pais, a que éslos asuman directamenle los servicios que son de su competencia en
razén de lo establecido por el Articulo 115 de la Constitucion Federal. Evidentemente se lrata de
una praclica que ha generado consecuencias nocivas para la propia actividad de prestacion de los
servicios publicos, como para otras funciones de la administracion municipal, por ejemplo la
promocian del desarrollo econémico, rengldn que frecuentemente no es considerado en su jusla

dimension por los gobiemos municipales.

Con este planteamiento bésico, puede afirmarse que de continuar con el actual esquema de
prestacion de servicios publicos, basado fundamentalmente en la forma directa, tos municipios
metropolitanos del Estade de México presenlaran problemas cada vez imas agudos de ineficiencia e

insuficiencia en los niveles de cobertura; debido, entre otras razones, a que los presupuestos



municipales no crecen en la misma proporcion que las necesidades y los costos para la operacion
de los servicios. Faclores como fa inmigracién de habitantes del Distrito Federal y de otros Estados
de la Republica hacia los municipios en estudio; el crecimiento desordenado de sus centros urbanos
y 2onas periféricas, han contribuido a que en términos generales se observe un retroceso -en
ocasiones muy marcado- en fa calidad y cantidad de servicios publicos necesarios en cada localidad
de cada municipio.

Adicionalmente, puede anticiparse que se presentarfan problemas serios en la estrucluracion del
presupuesto publico municipal, ya que con el propésito de solventar las crecientes necesidades de
selvicios publiocos en cada municipio, se descuidarian ofras 4reas igualmenie importantes como el
desamollo sociat (educacidn, cultura, salud, etc.) y el ya mencionado desarrolio econdmico.

Relacionado con el punto anterior, tenemos el endeudamiento publico, que particularmente en
municiplos grandes, suele ser un mecanismo de financiamiento frecuentemente empleado para
atender diversas necesidades en servicios pblicos. En efecto, esta opcién bien manejada puede
ayudar a cubrir cierlos aspectos en la operacion de los serviclos, pero en situaciones de uso
excesivo, mala administracidn o desvios en sus propdsitos, pueden acarrear mayores dificultades al
ya de por sl insuficienle presupuesto municipal.

£n el dmbito politico, al no ser atendidas las demandas que plantea la comunidad, pudieran
presentarse clertos brotes de inconformidad por parte de los grupos afectados, provocando con ello
un clima de desconfianza, incluso de pérdida de legitimidad y falta de gobemabilidad por parte de
las autoridades municipales.

Otro aspecto que puede ser tratado por el andlisis de prospectiva es el relartivo a los contenidos y
consecuencias de nuevas politicas.

Sobre este punto en particular, cabe mencionar el hecho de que en el 4mbito de los municipios del

Estado de México se han dado varias experiencias en la praclica de nuevas formas para realizar la
gestion de la administracién publica municipal, y de manera muy especial en los municipios objeto
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de esle esludio. Tal siluacion, establece en principio la comprensién de que el actual esquema de
prestacion de servicios pablicos no es el mejor, ni para el desarrollo de la propia funcion, ni para la
implantacién de una administracién municipal mas sana y equilibrada, tanto en sus objetivos, como
en los recursos financieros, humanos, lécnicos y maleriales necesarios para llevarlos a cabo,

De esta forma, el primer elemenlo previsible como consecuencia de los contenidos de las
propuestas, es el cambio implicito en las formas de gestion y acluacion de los gobiernos
municipales; mismo que se hace necesario en vilud de la problemalica expuesta en punlos
precedentes.

Esta "nueva manera de hacer las cosas” traerfa consigo adicionalmente un nuevo marco en las
relaciones politicas y administrativas entre los municipios metropolitanos, el Gobierna del Estado de
México y el Gobierno Federal, cuya caracteristica esencial serfa hacer efectiva la autonomia
municipal plasmada en la Carta Magna.

Desde el punto de vista organizacional, la adopcién de las propuestas contenidas en la presente
investigacién, desde luego significarfa cambios importantes en la estructura de la administracion
publica municipal, manifestados basicamenle por la reestructuracién de sus dependencias y la del
aparato burocralico.

Otros aspectos de fuerle impacto se presentarfan con la incorporacion de los sectores social y
privado en la procuiacion de cierlos salisfactores que requiere la comunidad. Esta apertura
implicaria en principio una recomendable y sana redefinicién, desde nuestro punto de vista, en
cuanto a los 4mbitos de *lo publica” y "lo privado”, ya que ia prestacion de algunos servicios pablicos
municipales que lradicienalmente siguen siendo proporcionados en su mayorla por los
ayuntamientos en forma directa, pasarian a ser atendidos en modalidades indirectas,

fundamentalmente bajo el régimen de fideicomiso o de concesion.

En resumen, se liene que la aplicacion de las medidas propuestas para hacer mas eficiente Ia
preslacion de servicios publicos en los municipios metropolitanos del Estado de México, promueven
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cambios en los sistemas con que actualmente son proporcionados, y que al paso del tiempo han
comprobado su inherente limitacidn, al no cubrir, o hacerlo s6lo de manera parcial, las crecientes
necesidades de las diversas comunidades que integran a los municipios aquf estudiados.

En conjunto, el contenido de las propuestas responde a la necesidad de hacer mas eficiente y eficaz
la funcidn de prestacién de servicios plblicos y a la consecucion de los objelivos generales y
especificos expresados péginas alrds, contribuyendo de esta forma a lograr que los diferentes
grupos poblacionales que componen cada municipio y que se caracterizan por tener dislintos niveles
de acceso a los servicios, mejoren paulatinamente su condicidn actual,

En el dmbila de la administracién pablica municipal se promoverfa un uso m4s racional de los
recursos para la prestacion de los propics servicios piblicos, asi como en otras areas o funciones
igualmente importantes desarrclladas por la institucién municipal.

Como concluslon a esta parte, es importante mencionar que con la exposicién de este grupo de
ideas, la justificacion final de la prospectiva es intentar evaluar las consecuencias de implicaciones
de las distintas asunciones, ofreciendo argumentos persuasivos que permilan ayudar a resolver
problemas que los poderes publicos fienen planteados, en este caso referido al gobiemo municipal.

4.3.6, Propuestas de Accldn.

Entramos a la parte final de este trabajo de tesis, estruclurando una serie de propuestas de caracler
general y de lipo instumental, para cada uno de los servicios plblicos que la Ley Orgénica
Municipal del Estado de México sefala como de competencia municipal.

En tal sentido, a continuacion se enunciara el servicio pitblico siguiendo el orden eslablecido en el
Articulo 125 de 1a cilada Ley, estableciendo ciertos elementos, que en un significado amplio, deben
considerarse como estralegias o lineas de accion a seguir, para mejorar sustancialmente los niveles
de cobertura y 1a calidad de los servicios piblicos que actualmente son prestados en los municipios
melropolitanos del Estado de México,
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Servicio de Agua Potable, Alcantarillado, Saneamiento y Aguas Residuales.

Como se pudo observar en los cuadros-resumen sobre la situacion actuat que guarda la forma de
prestacién de este importanle servicio piblico, el esquema predominante es del de Organismo
Descentralizado.

A partir de 1991, aiio en que se expidio 1a Ley de Organismos Descentralizados para ia Prestacion
de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de México, se eslablecieron las bases
juridicas para que el servicio fuera prestado bajo esta modalidad,

El organismo descentralizado ofrece varias venlajas, entre ellas cabe destacar en primer témino
que los ingresos obtenidos por la prestacion del servicio (derechos), son exclusivos del proplo
organismo, a diferencia de practicas anteriores en las que una dependencia de la administracion
publica municipal centralizada, proporcionaba et servicio en coordinacién con fa Comision Estatal de
Agua y Saneamienlo, pero los ingresos por este conceplo no siempre eran asignados a la
prestacién del mismo servicio, sino que en ocasiones parte de aquéllos eran destinados a sufragar,
en el mejor de los casos, ofros servicios plblicos, aunque muchas veces eran empleados para
soiventar gasto corriente.

Olra ventaja importante es el hecho de que el servicio se vuelve mas especializado, promoviendo de
esta forma mayor eficacia y eficiencia en el manejo técnico, operativo y administrativo para su
prestacion.

Adicionalmente a los elemenlos arriba sedalados, cabria establecer que al tratarse de la
administracién de un recurso por naturaleza escaso, el servicio de agua potable, y el de
alcantarillado y saneamiento como servicios conexos, deben estar en manos de instituciones
publicas, por lo que el actual esquema de prestacidn en los municipios de Ecatepec, Naucalpan de
Judrez, Tlalnepant'a y Toluca; asi como la propuesta para crear un organismo en el municipio de
Nezahualcdyotl, nos parecen medidas acertadas.
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Cuestién aparte la constituye el servicio de tralamlenlo de aguas residuales. En este caso, se
observa un déficit muy marcado en las plantas existentes para proporcionar el servicio en los
municipios estudiados, maxime cuando eslos se caracterizan por tener una alla concentracon
industrial y comercial. E) problema consiste basicamente en que las aguas residuales son servidas
en rios y manantiales, o vertidas en los sistemas de alcantariliado sanitario y pluvial, provocando
con ello contaminacién, dafios a la salud de las personas y a la infraestructura existente.

El establecimiento de este lipo de infraeslruclura suele ser caro, razén por la cual los organismos
encargados de prestar e! servicio a nivel municipal, asf como la propia Comisién Estalal de Agua y
Saneamiento, no cuentan con los recursos suficientes para realizar las inversiones necesarias para
estructurar eficientes y suficientes instalaciones. Ante tal déficit y el consiguiente problema
ambiental, Ia mejor opcién es concesionar el servicio.

Las industrias y comercios generan la mayor parte de la contaminacion por las aguas servidas. En
este sentidio, el pago para el sostenimlento del servicio debe ser sufragado principalmente por los
seclores referidos y apoyado por tarifas mas accesibles en el caso de las aguas servidas por zonas
habitacionales y fraccionamientos.

La concesion, atendiendo las disposiciones del Articulo 126 de |a Ley Organica Municipal, debe
asignarse en primera instancia a los interesados vecinos del municipio, teniendo como olras
opciones a empresas nacionales o exiranjeras.

Bajo el mismo esquema de concesidn, otra opcidn es el establecimiento de plantas de tralamiento
de aguas residuales en a modalidad de asociacion intermunicipal. Este mecanismo tendria buenas
posibilidades de aplicacion, sobre todo en el caso de municipios conurbados entre s{ como
Tlalnepantta y Ecatepec y/o Naucalpan y Tlalnepantia.
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Servicio de Alumbrado Publico.

Hasta antes de ias reformas y adiciones a la Ley Orgénica Municipal en el aiio de 1995, esle
sevicio, tradicionalmente cubierto en forma directa por los ayuntamientos, no era sujeto de
concesion,

Tal situacién plantea en principio la urgente necesidad de buscar nuevas modalidades para su
prestacién, o en su defecto, mecanismos altemos que apoyen la prestacion del servigio, y cubfir asi
la demanda generada por nuevos asentamientos humanos y el inherente mantenimiento a la
infraestructura existente.

La propuesta para hacer mas eficienle Ia prestacion de este servicio guarda relacion, por un lado,

con el conjunto de las propuestas desarrolladas en esta parte final, pero en otro sentido se relaciona
con la propuesta especifica para el servicio de limpia, mismo que se comentara a continuacion.



Servicio de Limpia y Disposicién de Desechos.

Dado el crecimiento de sus centros poblacionales, para los municipios en estudio, la prestacion
eficiente de este servicio se ha convertido en una larea ardua que implica destinar canlidades

importantes de sus presupuestos, ademas que no genera contraprestacién aiguna.

El problema de la recoleccion, manejo y disposicion final de los desechos sélidos en municipios tan
grandes como los de tipo metropoiitanc, sl no es atendido con prontitud y bajo una perspectiva
integral, en el corto plazo podrfa enlrar en una situacion en la cual seria muy dificil recuperar los
costos econdmicos y ambientales.

Denfro de esta compleja problematica, cabe destacar la contaminacion generada de diversas formas
a lo largo del proceso.

En primer término, es de mencionarse que a la polucidn del aire producida por las emisiones de
vehiculos automotores, industrias y comercios, habrla que aiiadir la generada por fa incineracién de
desechos sdlidos y los tiraderos a cielo abierto.

En segundo lugar, la contaminacion del suelo es provocada principalmente por los desechos
solidos, los cuales frecuentemente son arojados en loles baldios, la via publica y tiraderos
clandestinos a cielo ablerto, generando gran cantidad de fauna nociva.

Por otro {ado, la gran variedad de actividades econdmicas que se desarrolian en los municipios
objeto de esta propuesta, promueven {a generacion de grandes cantidades de desechos sdlidos de
muy diverso origen y variada composicion.

Por ejemplo, en el municipio de Naucalpan se generan diariamente alrededor de 1,800 toneladas de
desechos sdlidos, cuyas fuentes provienen de zonas habitacionales, mercados, escuelas, hospitales
oficinas y 1a via publica. El tolal de eslos desechos es recolectado por el servicio de limpia del

municipio.
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La generacion de desechos sdlidos de industrias, comercios, hoteles y restaurantes se eslima en
400 toneladas al dia. Estas fuenles no cuentan con el servicio de recoleccién o sélo lo tienen de
manera parcial y esporadica. Tal situacidn se observa de manera simiar en el reslo de los
municipios metropolitanos del Estado de México.

A diferencia de otros paises, el problema generalizado en México comienza desde la recoleccion, ya
que en la actualidad la mayoria de los desechos sdlidos son separados y vendidos por el personal
de limpia, quien usa tanlo el tiempo como el equipo del municipio para llevar acabo sus actividades,
provocando con esto, ademas de la ineficiencia en el servicio, desviaciones de ipo econdmico entre
el personal encargado de estos sistemas y fomentando a su vez un comercio clandestino que no
paga impuestos a los ayuntamientos.

En conclusidn, se tiene que la prestacion del servicio es un complejo proceso en el que intervienen
varias instancias. La propuesta en este sentido se concreta a concesionar el servicio de limpia bajo
un enfoque integral que incluya las fases de! proceso, asi como ofros beneficios altemos a su
presiacion.

La propuesia tiene su origen en la practica observada en palses desarrollados de Europa y
particularmente en Estados Unidos; aunque en los ultimos afios paises como Colombia y Costa Rica
muestran ya experiencias de este tipo a nivel de sus gobiernos locales. A continuacidn se presenta
lo que seria en términos generales el desarrollo de un programa de recoleccion y disposicion final de
desechos sdlidos para municipios metropolitanos del Estado de México.

1), RECOLECCION.

1.- Reempiazar el equipo de recoleccidn actual por tecnologfa avanzada en el &rea de desechos
sdlidos, lo que incluirfa: camiones hermélicos que eviten la calda de desechos sdlidos y liquidos en
la vfa plblica y eliminar al mismo tiempo las actividades de pepena; instalacién de contenedores
metalicos con tapa en lugares estratégicos, mismos que funcionarfan como sitio de confinamiento
donde los desechos soiidos serian depositados.
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2. La recoleccién de desechos sdlidos se realizaria en su mayorfa durante horario noctumo, para
reducir el congestionamiento de Iransito y la contaminacion.

3.- Implementacién de un programa de capacitacion intensiva del personal. (Que serfa el mismo que
ensu momento ocupaba et ayuntamiento para prestar el servico en forma directa).

4- La empresa concesionania instrumentaria programas especificos de concientizacién de la
poblacién en temas relacionados con desechos sélidos.

5.- El programa de recoleccién y disposicion final representarfa una altemativa para la industria y el
comercio, ya que el concesionario ofreceria el servicio con mayor coberlura y calidad.

I1). PROCESAMIENTO.

Esta fase del proceso, desde el punto de vista estricto del servicio, tiene el propdsito de reducir la
cantidad de desechos s¢lidos que son depositados en el relleno sanitario, extendiendo la vida il
del mismo. Para tal efeclo, el concesionario instalaria un centro de procesamiento y reciclaje con la
incorporacién como accionista del ayuntamiento, donde el pago de su participacién seria cubierlo
con las utilidades que reporte la compafifa. Este centro de procesamiento ofreceria varias venlajas,
entre las que destacan:

o La actividad de separacién se desamollaria en forma melodolégica y organizada, reduciendo los
riesgos de contaminacion y dafos a la salud, lanto del personal de limpia como de la poblacion
en general,

¢ Se minimizarian los problemas del relleno sanitario,

o Se promoveria la cracién de fuenles de empleo.

En este ullimo punto, es imporante destacar que una procesadora promedio para separar y reciclar
alrededor de 1,800 toneladas diarias, tendria que ocupar a 200 personas como minimo.
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Otro beneficio que se obtendria con la separacion, reciclaje y procesamiento de desechos salidos,
serla el aprovechamiento de la materia organica, que representa alrededor del 50 % del lotal de los
desperdicios, para la produccion de composta (abono natural), la cual podria ser utilizada para
recuperacion de suelos erosionados en los municipios; o bien, crear microempresas con la
participacion de los sectores social, publico y privado, para la produccién y distribucion de la
compasta hacia otros municipios y localidades con vocacion agricola.

ll). DESTINO FINAL.

Para esta Ultima fase del proceso, la mejor altemaliva es €l desarrolio de rellenos sanitarios; este
tipo de infraestructura consiste basicamente en un terreno muy profundo con extension suficiente
para dar cabida desechos sbiidos a razén de 1,800 toneladas diarias en promedio.

Las ventajas en la utilizacion de rellenos sanitarios consisten en una notable reduccién de la
contaminacién del aire y del agua al evitarse la incineracion de desechos sélidos y los
escummientos a los mantos freaticos.

Adicionalmente, fa confinacién de los desechos sélidos, una vez separados y reciciados reduciria
considerablemente su volumen, logrando con ello prolongar la vida Util del relleno sanitario.

En esta parte del proceso, existe la posibilidad de integrar al proyecto la generacion de energla
eléctrica.

Los residuos sélidos, una vez gue se asientan en el relleno sanitario, producen gas metano, mismo
que puede ser transportado por tuberias instaladas desde el punto mas profundo del relleno y que
se irlan extendiendo progresivamente a medida que el nivel del relleno también aumenta, Esle
proyecto altemo se complementa con la instalacion de sistemas de lurbinas que ulilizan el biogas
producido por los desechos soidos, conectadas a un generador eléctrico.
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Como proyecto de apoyo a la generacién de energfa eléclrica, se puede implementar un proceso de
incineracién de desechos 6xicos, mismos que en la actualidad son depositados con el resto de los
desechos; de esta forma, se reducirian problemas de contaminacién y se darfa mejor destino a esta
clase de desperdicios.

Para la implementacidn del incinerador es necesario determinar un terreno con nula o baja densidad
poblacional. A parir de eslo, instalar una planta de generacién de energla eléctrica a base de
turbinas que funcionan por inlermedio del vapor generado por depésitos de agua al ser calenlados
en el proceso de incineracién. Para una mejor comprensién del procesoc en su conjunto, puede
observarse el siguiente esquema;

186



I PR H A o ey R WA [T % LT
(. oa =~z » : RO
te A, < S = . f R
.

vl et

VAPORDELA
INCINERACION

RECOLECCION

ENERGIA ELECTRICA

GENERACION DE

GENERACIONDE
GAS METANO




Es importante mencionar que los proyectos alternos para la generacion de energia eléctrica, son
factibles; y que su posible instrumentacion tendria que sujetarse a la normatividad en malena de
proteccion ambiental y demds disposiciones aplicables a nivel federal y estatal. De igual forma, los
estudios preliminares de ambos proyeclos tendran que responder a las caracteristicas de cada
municipio.

La energla eléctrica producida puede emplearse para el suministro de alumbrado publico en
colonias o barrios que carecen del servicio. El mecanismo serfa a través de una concesion a una
empresa particular para la generacion de la energia eléctrica, misma que serfa distribulda
posteriormente por Ia Compahla de Luz y Fuerza del Centro; en la empresa concesionaria, el
ayuntamiento tendria una participacion como acclonista, y al igual que en la empresa procesadora,
el pago de las acciones estarla cubierto por las ulilidades obtenidas. Tal participacion, aunque fuera
minima, le permitirfa obtener ingresos adicionales para cubnr otro tipo de necesidades propias de su
actividad.

Otra opcién para la utilizacién de la energla eléctrica seria de tipo industrial y comercial; o bien,
pudiera ocuparse en proyeclos productivos impulsados por el prapio ayuntamienlo, como lalieres
artesanales y microempresas, apoyando a los seclores social y privado, contribuyendo as/ en la
generacion de empleo.

Como parte final de esta propuesta, es importante mencionar que a nivel de cada ayuntamiento se

deben precisar los términos de la concesion, asi como la forma y porcentajes de participacion de
aquél en los proyectos del centro de precesamiento y de la planta generadora de energfa eléctrica.
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Servicio de Mercados y Centrales de Abasto,

Los mercados publicos, pese a constituirse en uno de los principales canales de distribucion al
menudeo, a través de los cuales se desplazan importanles volimenes de alimentos y productos
diversos para su comercializacion, han demoslrado en los Gltimos afios limitaciones de caracter
estructural para cumplir sartisfactoriamente el ral social que les comesponde para salislacer la
creciente demanda de abasto de alimentos por parte de la poblacion.

Este servicio publico lradicionalmente ha sido prestado en forma directa por el nivel municipal de
gobierno. No importanda su grado de desarrollo, los ayluntamientos proporcionan la infraestructura
consistente en la construccion, rehabilitacion y mantenimiento de las inslalaciones necesarias para
llevar a cabo la actividad comercial, ademds del gaslo que conlleva el contral administrativo de la
funcion. A cambio, las autoridades municipales reciben aporaciones de los localarios por concepto

de derechos, mismos que nunca han sido suficientes para financiar por sf solos el servicio.

Par otro lado, es importante mencionar que independienlemente de la funcion del servicio plblico
como tal, los mercados publicos cumplen con un importante cometido en su sentido econdmico,
teflejado en primera instancia al ser sustento de cientos de locatarios y sus famimfias; por otra lado,
las actividades comerciales represenlan generacion de empleos indirectos y el fomento de la

inversion, que aunque en pequena escala, resulta significativa para las economias locales.

Una primera aproximacidn para la determinacion de la problemética que enfrenta el servicio, ia
constituye el cardcter caduco que presenlan las normas, politicas y procedimientos de los
reglamentos de mercados,vigenles en cada municipio estudiado.

También se presentan defiencias en diversos procesos financiero-administrativos, marcados

esencialmente por inequidad enlre los ingresos por conceplo de derechos y el excesivo gasto
corriente y de inversion que implica la administracian de los mercados.
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Salvo raras excepciones, los mercados se encuentran en condiciones de infraestructura deficiente,
construcciones en mal estado, insuficientes o nulos servicios de apoyo como agua, liz, drenaje y
limpia.

Otro aspecto de la problematica se presenta en situaciones evidentes como el expendio de
productos de baja calidad, precios superiores a los que corren en canales alternos, pesos y medidas
deficientes, falta de saiubridad de los espacios ocupados por los locatarios, nula o deficiente
presentacion de los productos ofertadas; que se encuentran en conlradiccién con las necesidades
de la poblacién consumidora manifestadas en demandas de servicios de calidad y el expendio de
productos diversos a precios razonables.

La situacién en la que se encueniran los locatarios de los mercados publicos, y consiguientemente
su propio canal de comercializacion, requiere de formas modemas que garanticen eslar operando
un negocio 0 espacio de su propiedad, para realizar inversiones adicionales que mejorert su
operacién comercial ante expectativas de mayores ingresos fuluros.

Adicionalmente, es importante considerar la recuperacion de la imagen de canal comercial eficaz
para la distibucidn de alimentos de consumo popular al delalle; éslo en razén a cierto
desplazamienlo de! que han sido objeto por parte de las tiendas de auloservicio, tianguis y
mercados sobre ruedas.

Anle este panorama, la estrategia propuesta es Ia instrumentacion de un programa de propiedad en
condominio de los mercados existentes en cada municipio y de los que se canstruyan en un futuro
para hacer viables los dos aspeclos sustantivos de la comercializacion: mercados piblicos eficaces
y compelitivos con canales allemnos y poblacion usuana satisfecha en su demanda de alimenlos y
productos diversos a precios razonables y de 6ptima calidad.

La implementacion de la estrategia pretende corresponsabilizar a los locatarios en las gestiones

propias de la operacion y mantenimientc de sus locales, promoviendo al mismo tiempo una mayor
utilizacion de fas instalaciones, diferenciar la oferta y obtener mayor productividad en la furcion
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social de los comerciantes, convitiendo asi a los mercados piblicos en un canal de
comercializacion compelitivo; adicionalmente, se propiciaria un cambio en ia mentalidad tradicional
de los locatarios hacia una actitud moderna y empresarial.

Bajo tales consideraciones, los comerciantes aporarian los recursos para la adquisicion o
construccion de sus locales, mientras que cada gobiemao municipal gestionarla los fondos para la
compra de terenos y la realizacion de estudios, planes, proyeclos, autorizaciones y permisos, De
esta forma, los comerciantes serian propietarios de sus locales y cada ayuntamiento normaria
servicios de uso general.

El esquema general para la instrumentacién de un programa de privatizacion de mercados, con
base en el régimen de condomlnio, para municipios metropoliitanos del Estado de México, seria
como sigue:

1. Labor de concertacién con locatarios, agrupaclones gremiales y organizaclones politicas, para
que la formulacién y ejecucion del programa sea producto de las necesidades y propuestas de cada
grupo.

2. Disefiar, crear y adecuar los mecanismos y ordenamientos legales necesanos para implantar y
operar el programa.

3. Modificacion del reglamento de mercados y actividades de abasto en cada localidad, a efecto de
Introducir las nuevas figuras juridicas de Is mercados publicos en proceso de privatizacién.

4. |dentificar los programas crediticlos de la banca de primer y segundo piso, para otorgar créditos a
los locatarios participantes; en este sentido, destacan como fuentes de financiamlento a las cuales
se puede recurrir el Fideicomiso para el Desarrolio Comercial (FIDEC) y el Banco Nacional del
Comercio Interior (BNC1).
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5. Establecimiento de un fideicomiso traslativo de dominio, para la captacion, administracion y
gjercicio de los recursos. El fideicomiso estaria integrado por una inslitucion bancaria como
fiduciaria, los locatarios inleresados como fideicomisarios y como fideicomitente al ayuntamiento
respectivo.

6. Organizacion por giros de uniones de compra,

Las veniajas que se pueden obtener con |a instrumentacidn del programa propuesto se pueden
sintelizar en:

1. Optimizacion en el uso de recursos publicos, que de por si escasos, son insuficientes para
atender la demanda de infraestructura comercial.

2. El emplec y la inversién producirian un efecto mulliplicador en la economia, propiciando un
incremento en el PIB local.

3. Se fomenta la libre competencia entre locatarios, ofreciendo asl la oportunidad de ejercer su
capacidad de iniciativa.

4, Revalorizacion de la actividad del comerciante (locatario) en su actividad de intermediacion en e
abasto, creando valor agregado a las mercancias, ejerciendo su funcién en el proceso economico
de produccidn-distribucidn-consumo.

5. En el marco del nuevo régimen de propiedad de los mercados, quedarian liberados recursos para
ser canalizados a fa construccion de infreastructura comercial en areas desprotegidas, se dotaria a
los comerclantes de seguridad juridica, garantlas economicas y la certeza de contar con un
patrimonio familiar susceptible de ser heredado, traspasado, concesionado o rentado, segin sus
propias conveniencias y necesidades.
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6. Establecimiento de un marco de concertacion que posibilite a autoridades y locatarios, 1a solucion
de problemas de infraestructura, administrativos y comerciales de los mercados.

7. Al evilar el deterioro de los mecanismos y estructuras operacionales de los mercados, se
mantendran las actuales fuenles de empleo; incluso, can la consalidacidn de un programa de esle
tipo, se pueden crear nuevas posibitidades de ocupacion.

8. Reducir significativamente la injerencia de las autoridades municipales, al mantener por parte de
éstas, solamente una revisién de los sistemas de abasto de productos basicos demandados por la
poblacién.

El rubro de centrales de abasto, al serun canal de comercializacién al mayoreo, responde a criterios
distintos en cuanto a su operacion y de manera particular en lo relaciornado a su ubicacion

geografica.

De acuerdo alo expresado en los cuadros-resumen contenidos en el apartado 3.3.2., este servicio a
nuestro juicio cumple con los requerimientos de infraestuclura suficiente para salisfacer la
demanda, considerando qQue existen centrales de abasto en los municipios de Ecatepec y Toluca,
ambas con cobertura regional, asi como el proyecto para crear una en el municipio de Naucalpan.
Como complemento a esla infreastructura se encuentra la cenlral de abasto de lztapalapa, ubicada
al oriente del Distrito Federal.

Cabe mencionar, que el régimen de propiedad de las cenlrales de abasto es privado, debido a los
altos costos que implica crear esta clase de Infraestructura comercial.

Por lo anterior, no se estima necesario implementar ningtin tipo de accién en relacion con la
creacién, rehabilitacion y operacidn de las centrales de abasto mencionadas.
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Servicio de Panteones.

Dado que este servicio reviste caracteristicas peculiares relacionadas basicamente con cuestiones
de nivel de ingreso de la poblacion y de tipo cultural, en todos los municipios en estudio existen
panteones municipales y concesionados a los particulares.

En el caso de tos panteones municipales, la problematica deriva del alto indice de crecimiento
poblacional, que refleja a su vez, elevadas tasas de mortalidad por diversas causas. Esta situacion
provoca la insuficiencia de los espacios para lievar a cabo las inhumaciones, por lo que los tilulares
de los departamentos encargados de |a administracién de Ia funcién en cada municipio, se han visto
en la necesidad de recurrir a la cremacién para dar alencidn ala demanda generada principalmente
por gente de escasos recursos.

Por ofro lado, las acciones de conservacion y mantenimienlo resultan insuficientes y de baja calidad
por el reducido nivel de recursos destinados a proporcionar el servicio.

Por su parte, los panteones conceslionados cuentan con mucho mayor infraestructura, lo que les
permile ofrecer servicios de mayor calidad dirigidos fundamenlaimente a clerfo secior de la
pablacién con un nivel de ingresos mayor.

Consideramos que esle cardcter complementario del servicio de panteones resulta no sélo
necesario, sino que ademds promueve ofro tipo de acciones que involucran aspectos de lipo
financiero y econdmico, al producirse ingresos para los ayuntamientos por concepto de permisos e
impuestos, asi como apoyo en la generacién de empleos directos e indirectos.

De esta forma, resulta importante que a nivel de cada municipio se pondere la demanda generada
en el senvicio, a efecto de evaluar fa necesidad de contar con mayor infraestruclura, y en su caso,
instrumentar politicas tendientes a facilitar el establecimiento de panteones bajo el régimen de
concesién para complementar fa prestacion del servicio con la infraestructura municipal,
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Servicio de Rastro.

Atendiendo las condiciones acluales de prestacion del servicio, en sus aspeclos de régimen de
prestacion y de calidad ofrecida, la propuesta se centra en la creacion de una empresa
paramunicipal.

En la realidad municipal contemporanea, habria que ubicar a 1as empresas paramunicipales como
elementos dindmicos para la generacidn de insumos colectivos; de esta forma, los ambitos de
participacion de las empresas paramunicipales se circunscriben a los servicios plblicos y a la
promocién del desarollo econdmico.

Una empresa paramunicipal posee las siguientes caracteristicas.

¢ Personalidad juridica y aulonomia.

e Facilita la asoclacion municipio-sector privade-sector social.

¢ Tiene finalidades especificas establecidas por Ley, decreto y acla constitutiva.

o Promueve una relacion directa de los ayuntamientos con actividades produclivas y de servicios.

¢ Favorece la coordinacion, concertacién e induccién de acciones para ampliar el proceso de
inversién municipal.

En cuanto alas modalidades en su forma de gestion, las empresas paramunicipales pueden adoplar
la forma directa o de gestion mixta; es decir, ser organismos descentralizades municipales o bien
ser empresas de participacion municipal mayoritaia o minoritaria, entendiendo que esta
participacion se expresa en la forma de asociacién con individuos o empresas del seclor privado y
organismos del sector social.

Desde el punto de vista legal, una empresa paramunicipal debe constituirse bajo cualquiera de las
diversas formas de sociedades mercantiles consagradas en el Cédigo de Comercio: Sociedad en
nombre Colectivo, Sociedad en Comandita Simple, Sociedad en Comandita por Acciones, Sociedad
de Responsabilidad Limitada y Sociedad Andnima.
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La Sociedad de Responsabilidad Limitada es el tipo mas indicado para la creacidn de empresas
paramunicipales de tipo micro y pequefio. En cambio, la organizacion de las Sociedades Anénimas
responde mejor a las necesidades de empresas medianas, como seria el caso empresas
administradoras de rastros.

La realizacion de todo proyecto de servicio publico, desde la concepcién de la idea inicial hasta su
puesta en operacién, canstituye un proceso continuo donde se combinan o suceden diferentes
consideraciones de orden técnico y econémico. Una esquema simplificado sobre el proceso de
referencia consistiria en:

o [dentificacion de la idea inicial, donde se da una visién global, sin precisar detalles de su
potencialidad y posibilidades financieras y socioeconémicas.

» Preparacién de un estudio de pre-factibilidad, que comprende el anteproyecto inicial, en donde
se analiza con mayor profundidad la idea de 1a paramunicipal para tener una aproximacién de su
factibilidad técnica y su viabilidad socioecondmica.

o Preparacién de un estudio de factibilidad o anteproyecto definitivo, en el cual se profundiza en
los aspectos de mercado, altemativas tecnologicas para la generacion del servicio, tamaio, obra
fisica, locallzacién, calendario de actividades y organizacién, rentabilidad, financiamiento y
evaluacion. Todos estos aspectos son relevantes para la creacién y puesta en marcha de la
paramunicipal.

o Ejecucion y puesta en marcha del proyecto. Aqul se considera la realizacion de todas las obras
de infraestructura, las pruebas de funcionamiento de todos los equipos, maquinarias, procesoes,
etc. y, finalmente, la puesta en marcha a nivel programado para corregir posibles errores y
modificar métodos y compartamientos.

e El funcionamiento normal del proyecto, que se reflere a las pruebas finales y al analisis de los
resultados esperados del proyeclo.

Dentro de la fase de elaboracién del estudio de factibilidad, resultan de gran relevancia la
organizacion y forma de administrar la construcién y puesta en operacion de la empresa.
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Entre los elementos que deben definirse previamente como parte del preceso de administracion de
ta conslruccién destacan:

o Decidir con respecto a la ejecucién del proyecto si se realiza contrato de *llave en mano”.

o Sise conlratan Gnicamente algunas paries del proyecto.

¢ Si el proyecto se realiza con medios propios y participacion de los sacios de la paramunicipal
(forma directa).

Por otra parte es imporante tomar en cuenta los siguientes factores que intervienen en la
organizacion para la operacion;

Fisicos. Estos tienen relacion directa con circunstancias de tipo geografico y climatico que afectan al
municipio y localidad donde se ubica la empresa paramunicipal.

Econémicos. Guardan relacién con problemas propios del mercado donde participa 1a empresa,
dependencia con respecio a las economias de escala por problemas de transporte, condiciones
favorables de competencia con otras empresas, eic.

Institucionales. Responden a los problemas en materia de reglamentaclén y regulacion relacionados
en este caso al abasto, aclividades productivas, serviclos piblicos de apoyo, impuestos y la forma
de sociedad mercanlil elegida para la paramunicipal, sus obligaciones y el respeto a la legislacion

laboral.

Una forma de llevar un control sencillo por parte de los ayuntamientos, tanto del estudio de
factibilidad como de la puesta en operacién de la empresa paramunicipal, seria e! siguiente:

ESTUDIOS PRELIMINARES Y DE FACTIBILIDAD.

o Origen de la idea o proyecto:
- A solicitud de individuos, grupos y sectores de las diferentes localidades.

197



- Investigacion directa o como resultado de la elaboracién de los programas sectoriales y
de localidades del municipio.
- Porinduccién de las autoridades estatales o federales.

Sobre este punto, se recomienda que el planteamiento sea a iniciativa de! ayuntamiento
correspondiente.

o Tipo de proyecto de |a paramunicipal:
- Especificar que se trata de una empresa de caracter subsidiaria para la prestacion del
servicio publico de rastro,

o Conlratacidn y realizacion del estudio:
- Precisar si la asignacién es a consultores o con equipos de técnicos propios del
ayuntamiento.
~ Definir con claridad el tiempo de realizacion.
- Costo a pagar por el estudio.

¢ Estudio definitivo y aprobacién del proyecto:
- Aprobacion del ayuntamiento.
— Comité técnico de |a institucion de crédito,
— Aprobaclon de los socios del sector privado y social,

EMPRESAS EN FORMACION Y PUESTA EN MARCHA,
» Aprobacion del proyecto:
- Ayuntamiento y presidente municipal,

- Socios que participan en el proyecto.

o Integracion del capital social:
— Capital suscrito.
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- Capital pagado.
— Capital por socio.
~ Fecha de aportacion.

o Tramite y gestion de créditos:
~ Monto de lo solicitado.
~ Fuente que proporciona el crédito.
~ Fechade otorgamiento.

o Constitucién legal de la paramunicipal:
~ Escritura pablica o acta constitutiva.
~ Registros legales.
~ Consejo de administracion,

o QObras civiles e instalacidn de maquinaria y equipo.

Fecha de aprobacidn de planos y proyectos principales de construccion, ampliacién o
rehabilitacién.

Asignacion del contrato de obras civiles.

Equipamiento y servicios municipales.
Calendario de inversiones y de operacion.

Fecha de recepcion y entrega en funcionamiento.

Olro elemenlo importante es la evaluacion del proyecto, esta fase implica tomar una serie de
proyectos diferentes, en su mayoria pequefos y medianos, acerca de los cuales los ayuntamienlos
tienen que decidir sobre una base econdmica y financiera local. Para ello, se hace necesario utilizar
algunas técnicas de analisis sencillas que incluyén aspectos como: a quiénes beneficia el proyacto,
monto de la inversidn inicial, empleo que generara, rendimientos anuales, principalmente.
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En este tipo de decisiones es donde participa la autoridad local. Cuando se adopta la decision de
intervenir, generalmente se han tomado en cuenta no sélo los aspectos econdmicos, sino los
problemas de tipo social y politico, dado que para el desarrallo local tienen una gran relevancia.

Igualmente relevantes son los agpeclos organizacionales de la empresa. Ya que se frata de
combinar la esencia de servico plblico con el impulso del desarrollo econémico local, la empresa
debera basarse en dos aspectos fundamentales, que son: el logro de los objetivos sobre la base de
una utilizacién racional de los recursos disponibles; es decir, propiciar una productividad planeada
con la participacién del ayuntamiento, y por otra parte procurar un ambiente de trabajo de
convivenciay particlpacion, que integre a los ejecutivos y trabajadores para producir eficientemente.

Esta empresa serfa mayoritania, es decir, el ayuntamiento aportarfa el 51 % o mas del capital social,
el resto de las aportaciones se dividiria por partes iguales entre los seclores social y privado,
preferentemente los pertenecientes al medio local, aunque pudiera convocarse la participacion de
otros grupos interesados incluyendo capital extranjero. La distribucidn de las aportaciones responde
al criterio de dar prioridad al servicio plblico como tal, para que el ayuntamiento tenga un mérgen de
maniobra mas amplio a la hora de privilegiar el sentido social del servicio.

La aportacién econdémica del ayuntamiento puede garantizarse en principio con los fecursos
obtenidos de los ingresos por concepto de derechos derivados de las actividades propias del rastro,
o bien puede recurrirse al crédito publico, concretamente al Banco Nacional de Qbras y Servicios
Publicos (BANOBRAS).

La creacidn de una empresa paramunicipal para la prestacion del servicio de rastro tendria varias
ventajas, de entre ellas cabe destacar.

o Mayor especidizacién en la prestacion del servicio.

o Darun sentido econdmico de tipo empresarial a una actividad de prestacién que tradicionalmente
ha carecido de esta perspectiva.
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* Aplicacién de tecnologia de punta en equipo y accesorios modernos a efecto de lograr mayor
seguridad, salubridad e higiene en los diversos pracesos para e manejo de los productos,
redundando en una mayor calidad de éstos para ia poblacion consumidora.

« Incorporacidn de los sectores sacial y privado en actividades de preslacion de servicios piblicos

con un sentido economico.
o Los ingresos obtenidos se destinarian exclusivamente para la prestacion del servicio.
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Servicio de Cailes, Parques, Jardines, Areas Verdes y Recreativas.

La préctica en la prestacion de este grupo de servicios seftala que existen dos formas bésicas para
proporcionarios: por adminisiracion directa y por conlrato.

En el primer caso, para delerminar que una obra sea realizada por administracién directa es
necesario que cumpla con los siguientes requisitos.

Poseer la capacidad 1écnica necesaria

Tener disponibilidad rea! de maquinaria y equipo de construccidn

Dispaner de los recursos humanos necesarios

Contar con los maleriales que Se requieran

En ef caso de que no se cumpla con la tolalidad de los requisitos, se podrén utilizar recursos
complementarios como mano de obra, serviclos de fletes y acameos, materiales de Ia region o
alquiler de equipo y maquinaria; o bien, podran contratarse instaladas, rentados o colocados los
equipos, instrumentos o elementos prefabricados y maleriales que sean necesarios.

De no cumplirse con los requisitos Iniciales o resulta dificit y costoso hacerse de los recursos
complementarios, o por disposicion de 1a ley, debera adoptarse 1a modalidad de ejecutar ia obra por
contrato.

Es requisilo general para que las obras se realicen por confrato, que el coniratista que vaya a
ejecutar los trabajos, cuente con el registro en el padron correspondiente y que su especialidad sea
la requerida para la obra de que se Irate.

Existen tres procedimientos de adjudicacién de los cantratos, dos por medio de las convocatorias y
uno por adjudicacion directa, de los primeros, uno se realizara por convocatoria directa. La eleccion
de cualquiera de estos procedimientos deberd atender la Ley de Obras Publicas del Estado de
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México, las demas leyes aplicables a nivel estatal y |a reglamentacién respectiva a nivel de cada
municipio.

Sobre los dos esquemas bdsicos para la prestacion de los servicios pablicos de referencia
(administracién directa o por contralo), cabe sefalar que para el caso de la construccion,
rehabilitacion y mantenimiento de calles y obras afines operan los dos mecanismos, aplicandose el
criterio de ejecutar las obras por administracion directa en el caso de bacheo, pavimentacion de
calles pequefias, construccion de banquetas y guamiciones; es decir, cuando se trata de obras cuya
inversién es relativamente accesible a los recursos del ayuntamineto. Si las obras son de mayor
envergadura y exigen al mismo liempo mayor especializacion técnica y de recursos, lo aconsejable
es ejecular las obras por contrato en cualquiera de sus procedimientos. Ademas, no hay que olvidar
que el gobiemo, en este caso a nivel municipal, es un gran comprador de los bienes y servicios que
ofrece el sector privado, particularmente en el rubro de la construccién, por lo que este mecanismo
debe seguir slendo ulilizado a efecto de promover el crecimiento de dicha Industria, por el efeclo
multiplicador en diversos campos de la economia que conlleva, tales como el empleo y la inversién,
sobre todo cuando se trata del medio local.

Los serviclos de parques, dreas verdes y recrealivas, suelen ser proporcionados bajo la forma
directa-centralizada, ya que la naturaleza de su prestacién no implica grandes erogaciones.

Por las razones expuestas, lo recomendable es continuar con el actual esquema de prestacion a
nivel de los municipios en estudio. Lo fundamental es apoyar su prestacion a través de la
instrumentacion de tas medidas propuestas para los olros lipos de servicios plblicos a que se ha
hecho referencia, ya que el ahorro, 0 en su caso los recursos adicionales, podran ser destinados en
parte afortalecer el erario municipal y dedicar més recursos a esta clase de servicios.
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Servicio de Seguridad Publica y Trénsito.

La seguridad publica, tal y como se comentd en el punto 3.3. es prestada directamente por |a
institucién municipal. En nuestra opinién, este esquema de prestacién debe seguir funcionando, en
virtud de que el orden publico debe ser garantizado por |a instancia estatal -recordemos al respecto
la concepcion liberal sobre el "Estado Gendarme® descrita en el capitulo primero-, en su caracter de
ente “facilitador” de las actividades de los particulares.

Por otro lado, ia Ley Organica Municipal del Estado de México en su articulo 126 estipula que el
tinico sefvicio publico que no es susceptible de concesionar es precisamente el de seguridad publica
y transito, lo que denota la idea que por |a naturaleza del servicio, éste debe ser prestado por una
instancia gubemamental.

El sefvicio puede verse favorecido con |a instrumentacion de ias politicas publicas propuestas para
olros servicios, mismos que pueden general un ahomro o excedente financiero en el erario municipal
y canalizar esos recursos a la ampliacién de la cobertura del servicio, compra de amamento y
patrullas, incrementos salariares al personal, elc.

Mencion aparte constituye el servicio de transilo. En la mayoria de los municipios del Eslado de
México el servicio lo proporciona la Direccion General de Seguridad Publica y Transito,
argumentando que no exisle |a capacidad técnica, operiativa ni finenciera por parte de los
ayuntamientos para prestar, por si sélos, 1an importante servicio. Cabe decir al respecto que estaes
una verdad a medias, pues ayuntamientos tan impoitantes como Naucalpan y Tlainepantla, a través
del mecanismo del convenio ya explicado en el capllulo tercero, administran ya este senvicio en
forma directa.

Para los municipios metropolitanos del Estado de México, dada su caracterfstica de concentrar

grandes grupos poblacionales y constituirse en centros econdmicos, generan necesidades
operalivas muy amplias como la vigilancia, patrullaje, sefializacion, etc.
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Por ofro lado, el aspecto financiero del servicio es muy importante, ya que su presiacion genera
ingresos por concepto de tenencia de vehiculos (impuesto federal), derechos por uso de vehiculos,
permisos y licencias de conducir, altas y bajas de vehiculos, placas, mullas, recargos,
principalmente. Con los recursos obtenidos se puede financiar parte del propio servicio y
complementario con los ahomos o ingresos adicionales producto de la aplicacldn de las politicas
publicas ya referidas para otros servicios publices.

Las ventajas del servicio prestado en forma directa por los ayuntamientos se pueden resumir en:

o Mayor identificacion de la problematica en la materia a nivel local, lo que promueve a su vez
mejor planeacion y programacion de los recursos humanos, materiales y financieros destinados a
1a funcion.

¢ Reduccion significativa del fenémeno de corrupcion, al conlratar personal avecindado en cada
municipio y no ajeno a lalocalidad de que se trate.

¢ Mayor capacidad de respuesta del gobiemo municipal para atender los diversos problemas que
se presenten,

o Mejor coordinacidn con el servicio de seguridad publica, al depender los dos de la instancia
municipal.

Por lo anterior, es recomendable que los municipios de Ecalepec, Nezahualcdyoll y Toluca,
controlen directamenta las actividades técnicas, operativas y administrativas que implican la
prestacidn del servicio.

Como comentario final a esta propuesta, es pertinente aclarar que en el caso de los municiplos de
Naucalpan y Tlalnepantla, el proceso para que éstos se encuentren proporcionando ya el servicio de
trénsito se ha llamado *municipalizacién®, término que segln la Ley Orgénica Municipal del Estado
de México en sus articulo 137 al 141 solo es aplicable cuando el servicio haya estado en manos de
los particulares; lo que en realidad sucede es que se esta haciendo efectivo el mandato del Articulo
115 Constituciunal,
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Servicio de Embellecimento y Conservacién de Poblados, Centros Urbanos y Obras de
Interés Sociai.

Esta es la tipica clase de servicios en los que muy dificilmente se puede encontrar ofra forma de
preslacion que no sea fa directa. Sin embargo, un buen camino seria recurir a la forma de
prestacion por colaboracion. '

Dado que este grupo de servicios tienen que ver fundamentamente con cuestiones de ornato, es
factible promover la participacion ciudadana en programas previamente estructurados por las
autoridades municipales, de tal forma que esa participacién pueda conducirse hacia obras de
beneficio concreto como pudieran ser la limpieza de areas verdes y recreativas, mantenimiento de
kioscos y parques, incluso la remodelacidn de infraestructura de cierlo tipo de servicios como
clinicas asistenciales o guarderias {aplicacién de pintura, por ejemplo).

El aspecto fundamental de esta clase de acclones, radica en la posibilidad de que los miembros de
una comunidad, colonia, fraccionamiento o barrio determinado, se identifiquen con la necesidad de
colaborar con las autoridades municipales en acciones que, si bien no constituyen un beneficio
tangible, si promueven una cultura en la sociedad que puede traducirse en un elemento de
corresponsabilidad y participacién entre gobernantes y gobernados. Cabe decir al respecto, que la
colaboracién referida puede ser en efectivo, especie o con mano de obra.

Con objelo de hacer mas eficiente la prestacion de los servicios sefialados, las autoridades

municipales pueden destinar recursos adicionales, producto de la aplicacion de otras politicas
disenadas para los servicios publicos referidos con anterioridad. ‘
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Servicio de Asistencia Social.

Los servicios adsistenciales suelen ser renglones poco atendidos por las autoridades municipales,
esto se debe basicamente a la estructura de funcionamiento y operacion del servicio en el ambito
focal, esto es, existe un reducido margen de maniobra por parte de los ayuntamientos para poder
destinar recursos suficientes para atender cuando menos medianamente las necesidades reales de
la pablacion en este rubro.

La mayor parte de los servicios asistenciales a nivel local, los proporciona el DIF en sus tres
instancias: federal, estatal y municipal.

Los gobiemos municipales, en el dmbito de su competencia, pueden recurrir a la creacién de un
fideicomiso para atender y apoyar |a creciente demanda de! servicio. Este fideicomiso estaria
conformado por aportaciones del Gobiemo federal, Estatal, Municipal, del seclor privado
institucional, asf como de donativos que hagan los particulares. El fideicomiso debera conslituirse de
acuerdo a la normatividad en la materia.

La ventaja esencial con la creacion de un fidelcomiso, consiste en la asignacién especifica para la
atencidn del servicio en particular, situacion que garantizara de alguna forma un conjunto de
recursos disponibles para tal fin.

Dentro de este esquema, las aportaciones que correspondieran al gobierno municipal serfan mas

cuantiosas, en la medida que se apficaran las politicas publicas propuestas en la presente
investigacion, para el resto de los servicios que tienen que ser proporcionados en cada localidad.

207



Servicio de Empleo.

Por la naturaleza del servicio, esta es una actividad que depende casi esencialmente de recursos
municipales, bajo tal consideracion, mas que el disefio de una propuesta especifica para la mejor
prestacion de este servicio, el planteamiento consiste en aprovechar la instrumentacion de la politica
global en la prestacion de servicios publicos municipales propuesta en el trabajo de tesis.

Para poder destinar mayores recursos al servicio y hacer que este llegue a mas usuarios, la
sugerencia trala fundamentalmente de desconcentrario. Actuaimente en los cinco municipios
estudiados existe ef servicio de empleo; sin embargo, y a pesar de la gran ayuda que ofrece a la
poblacién desocupada, su “explotacién’ es mas bien reducida. La oficina encargada de prestar el
servicio se encuentra en (a cabecera de cada uno de los municipios de referencia, originando con
eiflo una centralizacidn que bien pudiera evitarse o reducirse, creando oficinas desconcentradas en
los puntos de mayor Indice de desempleo a nivel de cada localidad. Para tal efecto, eventualmente
se pudiera recurir a las oficinas delegacionales con las que normalmente cuentan los
ayuntamientos, para efectos de recaudacién de impuestos.
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CONCLUSIONES

La idea de que el gobierno no tiene la obligacidn de prestar servicios, pero sf de vigilar que éstos
sean proporcionados a la comunidad, debe constiluirse en una premisa y principio de actuacion
gubemamental a lodos sus niveles.

Particularmente en el caso de nuestro pals, tal consideracidn ha tomado en los ulimos afios una
gran fuerza, al desatarse una "ola* de cambios en los que palabras como "desincorporacién®,
*privatizacion®, "asociacion”, *fusién" y otras de connotaciones afines, se han convertido en parte
fundamental del accionar del Gobierno Federal, no sélo a nivel de Ia politica econémica nacional,
sino incluso en términos ideoldgicos. Estos "procesos” se encuentran ampliamente identificados y
vinculados a una redefinicién de las competencias y ambitos de intervencién det sector pliblico, en
donde es clara la politica de incorporar a los sectores social y privado en actividades que
tradicionalmente estaban en manos del gobiemo.

En este sentido, a nuestro juicio esta *vision® deberia extenderse hacia los gobiemos de las
entidades federativas y desde luego a los gobiemos municipales, de manera especial en aquellos
de tipo metropolitano, Esta concepcidn sobre las fomas de actuacion gubemamental, se encuentra
inmersa en una tendencia global de atencion de necesidades colectivas, de forma tal que gobierna y
sociedad civil, coparticipan en este tipo de esquemas para la consecucion de dicho fin.

Todo servicio pablico no constituye un fin en s mismo, sino mas bien se erige como un instrumento
que sirve para brindar a la poblacidn cierlos satisfactores -la mayoria de ellos considerados basicos
en las sociedades modemas-, cuyo nexo directo tiene que ver con el nivel de vida de los miembros
de una comunidad, de tal suerte que cuaquier medida, accién, propussta o politica adoptada por la
institucion municipal, en esle caso, en su caracter de instancia garantizadora del "bien comun®
dentro de su ambito de competencia, para hacer mas eficaz y eficiente la prestacidn de servicios
pablicos, debera llevar implicitamente el propésito de incrementar la calidad de vida de la poblacion
€n su conjunto.
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Por lo que respecta al marco juridico vigente para la prestacién de servicios publicos municipales,
en términos generales se puede considerar bastante flexible, particularmente la Ley Orgénica
Municipal del Estado de México, la cual contempla todas las formas posibles de prestacion a que se
hicieron alusidn en el subcapitulo 1.2; incluso, este ordenamiento sefiala que son susceptibles de
conceslén todos los senvicios publicos municipales con excepcion de los de seguridad piblica y
transito, lo que establece un reconocimiento de parte de quienes hacen las leyes -en el caso que
nos ocupa el Congreso Local del Estado de México-, no sélo de 1a necesidad de tomar en cuenta
formas altemas a la directa en fa prestacidn de servicios, sino que tal consideracion pudiera
interpretarse incluso como una polltica piblica en un sentido legal, més amplio, de tal suerte que se
encuentran sentadas las bases a efecto de, eventualmente, aplicar las propuestas aqui vertidas
para mejorar la prestacién de servicios publicos a nivel local.

Asimismo, es importante resallar que los servicios de agua potable, alcantarillado, saneamiento y
aguas residuales, asi como los de seguridad publica y transito, son regulados a nive! de ley;
mientras que los restantes servicios plblicos municipales son regidos fundamentalmente a nivel
reglamentario. Esto, en virtud de que los servicios mencionados en primera instancia, poseen
caracleristicas de operacion y organizacién particulares y especiales, que los hacen distintos al
resto de los servicios publicos municipales.

Por otro lado, resulta relevante atender las caracleristicas de cada servicio pablico, a efecto de
conocer su naturaleza técnica y operativa, asi como su vinculacidn con la razén de ser de los
mismos y con otros servicios, de tal suerte que la actividad de prestacion, siendo un mecanismo de
satisfaccion de necesidades coiectivas, tenga como fin Ultimo ese precisamente, considerando en
segundo plano los instrumentos para asegurar tal cometido.

Es indiscutible que el municipio de tipo metropolitano del Estado de México, en cuanto a la
problematica que enfrenta para un desamollo eficaz y eficiente de la funcién de prestacion de
servicios publicos por un lado; y a la existencia de clertos elementos *facilitadores™ para la
instrumentacion de ;iollticas publicas altemas a los esquemas actuales de prestacion por el olro; es
el espacio ideal para poner en practica un nuevo concepto para mejorar los productos de la
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administracion municipal. Asl, esta doble condicion resulta esencial para la eventual instrumentacién
de las pollticas propuestas: crecienle demanda en servicios y mayor capacidad relativa en términos
financieros, técnicos y operativos, ésto, sin contar que son municipios con gran presencia politica y
econdmica en el enfomo eslatal,

La situacion actual sobre las formas de preslacion de servicios piblicos en los municipios de
referencia, es clara la tendencia a proporcionar éstos en forma directa; sin embargo, se detecta
cierta disposicion a practicar politicas allemas, concretamente en servicios de agua potable y
alcantariliade (modalidad de organismo descentralizado), y transito (modalidad directa); servicios
que por su haturaleza, aqul se consideran como medidas adecuadas.

Por lo anterior, puede concluirse que se han dado pasos importantes hacia una redefinicién sobre
las formas de gestién municipal, asl como en su funcidén de ente garantizador de salisfactores ata
comunidad en su ambito de competencia.

En cuanlo al enfoque de polfticas publicas, pudiera establecerse que este constituye un buen
camino para analizar los aspectos relacionados con la prestacion de servicios publicos municipales,
de manera especial en lo relativo al proceso de elaboracion de fas propias politicas de prestacion, al
desarroltarse como un método cuyo contenido analitico y prescriptivo, forma un marco general para
ia toma de decisiones a nivel de los gobiemos locales en ese sentido.

Relacionado con lo anterior, es indudable que el enfoque de politicas piblicas permite abordar los
problemas de la gestion publica municipal bajo una perspectiva integral, que tome en consideracion
todos los factores y elementos presentes en ef complejo mundo de la toma de decisiones, dejando
de lado !a improvisacidn, los juicios emdneos, las malas interpretaciones y la falta de sustento para
decidir sobre algun asunto correspondiente al &mbito de los gobiernos locales, donde los procesos
decisionales suelen estar permeados de praclicas inadecuadas y poco consistenles. En este
sentido, y dada la naturaleza de la problematica expuesta en relacion a la prestacion de servicios
plblicos en municipios metropolitanos de! Estado de México, el enfoque empleado permite visualizar
la necesidad de tomar acciones de corto plazo, basadas fundamentalmenle en un esquema general
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sobre las formas de prestacion de servicios plblicos, que como opciones a ia forma "tradicional®
directa de prestacion, tienen los municiplos de referencia.

Es importante precisar que las politicas publicas aqui planteadas, son medidas a corto plazo
consideradas como necesarias en relacion con la gran demanda de servicios piblicos generada en
los municipios metropolitanos del Estado de México, asi como por las deficiencias que se presentan
en los esquemas actuales de prestacion. Sin embargo, el problema de fondo debe ser atendido de
manera digamos "simultanea’, a través de politicas profundas de descentralizacién, destinadas a
proporcionar a estados y municipios, los elementos suficientes desde el punto de vista de la
capacidad politica, econdmica y financiera para subsanar por sl mismos las diversas demandas
generadas en sus respectivos ambitos de competencia.

Adicionalmente, ante la posibilidad de que en alguno de los municipios estudiados se llegaran a
aplicar las medidas sugeridas, el planteamiento general en cuanto a la problemética, su relevancia
publica, formacion como parte de Ia agenda del poder piblico municipal, asf como los elementos
inherentes al analisis previo a fa toma de decisiones y a la determinacion de objetivos generales y
particulares, pudiera emplearse como marco de referencia por parte de los responsables de la
estructuracion de [as propuestas.

Como una de las caracleristicas infrinsecas de la problematica expuesta, se hizo referencia a las
dificultades econdmicas que enfrentan los municipios para atender las necesidades en servicios
publicos, mismas que en su momento fueron expuestas. Sin embargo, parte del problema reside
también en el desconocimiento o falta de profundizacién en cuanto a su ulitizacion, sobre los
mecanismos existentes para financiar actividades propias de servicios publicos municipales. En tal
sentido, en el ANEXO se incluyen lres esquemas institucionales para vincular fuentes y usos de
financiamiento, como apoyo a las autoridades municipales para Ia prestacion de servicios publicos.

Refiriéndonos ahora a la conformacion, alcance y contenido de las propuestas de accidn; en primera
instancia, es de sefalarse que las medidas son complementarias y en la mayorfa de los casos esle
caracter garantiza una mayor eficacia y eficiencia en la prestacion de los servicios publicos. El



ejemplo mas claro se observa con la concesién del servicio de limpia y la creacion de una entidad
paramunicipal administradora del servicio de rastro; politicas, que de acuerdo a lo planteado,
representarfan niveles considerables de ahorro en el gasto pablico, y mas aun, generacion de
fecursos para apoyar olros servicios, particularmente aquellos que no generan contraprestacion, tal
y como sucede con los servicios de parques, jardines, empleo, seguridad publica, asistencia social y
obras de interés social, principalmente. Asl, eslas acciones resullan estratégicas para una posible
aplicacion de caracter integral de las politicas publicas que aqui se sugieren, ya que de forma
aislada, dificiimente tendrian los resultados equiparables a su instrumentacion interdependiente.

Por lo anterior, y siendo congruentes con los planteamientos tedricos vertidos en el capitulo IV, las
propuestas contenidas en esle trabajo de tesis, constiluyen oportunidades reales de mejora en
cuanto a la situacién actual que presenta la prestacidn de servicios publicos en fos municipios
metropalitanos del Estado de México. Esta condicibn de mejora, representa incrementar
sustancialmente los niveles de cobertura y de cafidad de cada uno de los servicios a que se ha
hecho referencia, de tal suerte que en el corto plazo se pueden lograr mayores niveles de eficiencia
y eficacia, tanto en las acciones de prestacién de los servicios, como en la adminislracién de los
recursos municipales. Esle esquema se verfa reforzado a su vez con politicas de racionalizacion del
presupuesto publico municipal, particularmente en renglones de gasto corriente, asi como por
polilicas mas estrictas en cuestion de establecimiento de nuevos asentamientos humanos. En esle
sentido, los faclores politicos inmersos en los complejos procesos de loma de decisiones, tienen
que ser valorados y dimensionados adecuadamente, de tal suerte que no se conviertan en posibles
trabas, y si en cambio faciliten dichos procesos.

Por wltimo, es necesario precisar que el servicio publico cumple una misién de satisfaccion de
necesidades de inferés colectivo; que como lal, tiene que vislumbrarse como fin Gltimo por parte del
gobiemo municipal, y ésle, en su caracter de inslancia garantizadora del bienestar de la comunidad
en su ambito de compelencia, debe actuar en ese sentido considerando todas las posibilidades para
hacer de la funcién de prestacion de servicios pliblicos, una aclividad que contribuya en mayor
medida ala obtencidn de mejores niveles de vida parala poblacion.
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ANEXOS

MECANISMOS INSTITUCIONALES PARA VINCULAR FUENTES Y USOS DE

FINANCIAMIENTO DESTINADOS A SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES



ANEXO |
CONVENIO DE DESARROLLO SOCIAL

El Convenio de Desarrolio Social (CDS), es el principal instrumento juridico, administrativo,
programatico y financiero para la coordinacién entre el Gobierno Federal y el Ejecufivo de cada
enlidad federativa, Su propdsito fundamental es fortalecer a estados y municipios a través de una
mayor asignacion de recursos regionalmente, asi como la armonizacidn de las necesidades locales
con la programacion sectorial del Gobierno Federal. En este sentido, el Convenio que actualmente
opera en el Estado de México, tiene por objeto coordinar la ejecucion de acciones asi como la
aplicacion de recursos para la realizacidn de obras y proyeclos, a fin de impulsar el desarrollo en la
entidad y en sus municipios para fortalecer el sistema federal establecido en la Constitucion Polilica
de los Estados Unidos Mexicanos.

El Convenio contempla 1a participacién concertada y corresponsable de los grupos sociales en
materia de educacion, salud, vivienda, trabajo, preservacion de los recursos naturales, equipamiento
urbano, produccion, distibucidn y abasto de alimentos, asentamientos humanos, agua potable
electrtificacion, desarmollo rural e infraestructura agropecuaria, que atiendan la demanda directa de
las comunidades indigenas, campesinas y grupos populares urbanos que redunden en el
mejoramiento de las condiciones de vida.

Con la actual administracion federal, el anterior Programa Nacional de Solidaridad cambié su
denominacidn a "Programa de Superacidn de la Pobreza®, este nuevo programa pretende
descentralizar funciones, aclividades y recursos a estados y municipios con el propdsito de que los
recursos federales se adecuen mejor a las necesidades generadas localmente. Como parte de este
Programa, se encuentra el Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM), este es uno de los tres
fondos que inlegran el Programa, mismo que concentra alrededor del 60 % del total de los recursos
del Ramo XXVI "Superacion de la Pobreza® dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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De acuerdo a la estructura del FDSM, los recursos en su mayoria se destinan a la alencién de
necesidades en servicios publicos, equipamiento urbano y obras de interés social, por lo que este
mecanismo constituye una excetente altemativa para apoyar, junto con los recursos propios de los
ayuntamientos, una politica de fortalecimiento de la funcién de prestacion de servicios plblicos
municipales.



ANEXO 11
BANCO NACIONAL DE OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS S.N.C.

Alo largo de su existencia, el Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos. S.N.C. (BANOBRAS),
se ha identificado como el instrumento financiero de la federacion encaminando al olorgamienlo de
crédito para obras y servicios piblicos federales, estatales y municipales y a los sectores piblico,
social y privado.

BANOBRAS, como institucién crediticia, permite a los ayuntamientos disponer de soportes técnicos
necesarios para encontrar altemalivas en la prestacion de los senvicios publicos, tales como la
concesion de los mismos a particulares o la identificacion y desarrollo de fuentes no tradicionales
para la obtencion de recursos publicos, para que los gobiemos locales y sus organlsmos, amplien
sus posibilidades y satisfagan la demanda social al aumentar la cobertura y calidad de las obras y
senvicios plblicos con eficiencia, garantizando al mismo tiempo la recuperacion de los crédilos.

La actividad crediticia de BANOBRAS se dirige al financiamienlo de gobiemos estalales y
municipales, organismos descentralizados estatales y municipales, concesionarios de servicios
publicos, transportistas publicos y privados, contratistas de obras publicas y grupos sociales
organizados. Entre las obras y servicios que BANOBRAS apoyan se encuentran electrificacion y
alumbrado pablico, suministro de agua potable, pavimentacion, panteones, plantas procesadoras de
desechos solidos etc.; obras y senvicios que deberan cumplir con los requisitos sefialados por dicha
instilucion,

BANOBRAS otorga créditos a través de diversos programas institucionales en los que desglosan
objetivos, caracterfsticas y destinos de los mismos, asl como requisitos y otros elementos

importantes para el conocimiento y operacién de los instrumenlos crediticios.

Los programas que BANOBRAS opera en apoyo a estados y municipios para la prestacion de
servicios publicos son los siguientes:



AGUA POTABLE, DRENAJE Y SANEAMIENTQ

Objetivo: Financiamiento para la construccién, ampliacion y rehabilitacién de obras de agua

potable, alcantarilado y saneamiento, asi como el equipamiento correspandiente.

Condiciones Bésicas del Crédito

SUJETOS DE CREDITO MONTO PLAZO MAXIMO | PERIODO DE GRACIA
GOBIERNOS ~ ESTATALES Y MUNICIPALES, ] HASTAEL 100%
ORGANISMOS OPERADORES DE LA INVERSION 15 ANOS HASTA 6 MESES
SECTORES PRIVADO Y SOCIAL (CONCESIONARIOS Y|  HASTAEL 70%
PRESTADORES DE SERVICIOS DE LA INVERSION 15 AROS NINGUNO
(NERAESTRUCTURA URRANA

Objetivo: Financiamiento para obras de pavimentacién, rehabiiitacion de calles, construccién de

guamiciones y banquetas, introduccién de energia eléctrica y alumbrado piblico.

Condiciones Bésicas del Crédito
SUJETOS DE CREDITO MONTO PLAZOMAXIMO | PERIODO DE GRACIA
GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES, ENTIDADES |  HASTA EL 100% 7ANQS
PARAESTATALES Y PARAMUNICIPALES DE LA INVERSION 10ANOS* HASTA 6 MESES
CONCESIONARIOS DE LOS SERVICIOS DE| HASTAEL70% 7 ANOS
ALUMBRADO PUBLICO Y ELECTRIFICACION DE LA INVERSION 10ARCS * HASTA 6 MESES
* Pavimentaciones con concrela hidraulico
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AHORRO Y USOQ EFICIENTE DE ENERGIA ELECTRICA

Objetivo: Financiamiento de proyectos y obras de alumbrado publico y generacion de energia
eléctrica con fuentes altemas, asf como acciones de mejoramiento para el ahoiro y uso eficiente de

energia eléctrica en sistemas de alumbrado publico y bombas de agua.

Condiciones Bésicas del Crédito

SUJETOS DE CREDITO MONTO PLAZO MAXIMO | PERIODO DE GRACIA
GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES, ENTIDADES |  HASTAEL 100%
PARAESTATALES Y PARAMUNICIPALES DE LA INVERSION 7 ANOS HASTA 6 MESES
BENEFICIARIOS Y CONCESIONARIOS POR MEDIO DE|  HASTAEL 70%
CONVENIO (C.F.E.- GOBS. ESTATALES Y MPALES.) DE LA INVERSION 7 AROS HASTA 6 MESES

Nota: Esle programa se desamolia con el apoyo del Fideicomiso de Apoyo al Programa de Ahorro de Energla Eléctrica (FIDE).

IPAMIENTO URBANO

Objetivo: Financiamiento para la construccién, ampliacion y rehabilitacién de mercados, centrales

de abaslo, rastros, panteones, tianguis y ofras obras de equipamiento urbano.

Condiciones Bisicas de! Crédito

SUJETOB DE CREDITO MONTO PLAZO MAXINO | PERIODO DE GRACIA
GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES, ENTIDADES |  HASTAEL 100%
PARAESTATALES Y PARAMUNICIPALES DE LA INVERSION 7 ANOS HASTA 6 MESES
CONCESIONARIOS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS| HASTAEL70%
MIUNICIPALES DELAINVERSION | 7AROS HASTA6 MESES
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EQUIPAMIENTO MUNICIPAL

Objetivo: Financiamiento para la adquisicion de vehiculos, equipo y maquinaria, preferentemente
nuevos y de procedencia nacional, para hacer mas eficiente la prestacion de servicios publicos
municipales. Obras publicas. trascavos, motoconformadoras, asfaltadoras, camiones de volteo, etc.
Seguridad. ambulancias, palrullas, equipo de radiocomunicacion, mobiliario y equipo de oficina,
equipo de codmputo y sistemas de informacion.

Condiciones Bisicas del Crédito

SUJETOS DE CREDTO - WMONTO PLAZOMAXINO | PERIODO DE GRACIA
GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES, ENTIDADES | HASTA EL 100% ‘
PARAESTATALES Y PARAMUNICIPALES DELAINVERSION | 5AROS 3ARoS
CONCESIONARICS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS| HASTAEL70%
MIUNICIPALES DE LA INVERSION 5 AROS JaRos
BESIDUOS SOLIDOS

Objetivo: Financiamiento para la realizacién de esludios y proyeclos; adquisicién de equipo de
limpia; construccion, ampliacion o rehabilitacién de infraestructura para manejo, tratamiento y
disposicion final de los residuos (rellenos sanitarios, plantas de reciclaje, composta e incineracion).

Condiciones Bisicas dei Crédito

SUJETOS DE CREDITO _ MONTO ruzoimno PERIODO DE GRACIA

GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES, ENTIDADES | HASTAEL 100% 10ANOS * HASTA 6 MESES

PARAESTATALES Y PARAMUNICIPALES DE LA INVERSION TAROS " NINGUNO
15ANOS HASTA 6 MESES

CONCESIONARIOS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS| HASTAELT70%

MUNICIPALES DE LA INVERSION 10 AfIOS NINGUNO

* Construccion y conlraparte eslalal

** Equipamiento
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MEJORAMIENTO Y REHABILITACION DE LA IMAGEN URBANA EN CENTROS HISTORICOS

Objetivo: Financiamiento para la elaboracidn de estudios y proyectos, obras de renovacién de
edificios publicos, plazas, parques, areas verdes y olras obras de infraestructura de imagen urbana.

Condiciones Basicas del Crédito

SUJETOS DE CREDITO MONTO PLAZO MAXIMO | PERIODO DE GRACIA
GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES, ENTIDADES | HASTAEL 100% 6 MESES
PARAESTATALES Y PARAMUNICIPALES DE LA INVERSION * (INFRAESTRUCTURA,
MOBILIARIO URBANO Y
7AR08 SERALAMIENTO)
FIDEICOMISOS,  MANDATOS,  ASOCIACIONES,| HASTAEL 50% 3ANOS
PATRONATOS Y OTROS GRUPOS ORGANIZADOS DE LA INVERSION®* (EDIFICACIONES ¥
ESPACIOS ABIERTOS)

* Paraestudios y proyectos
** Para 3 ejecucion de acciones

SERVICIOS FIDUCIARIOS

Objetivo: Proporcionar asesorla técnica para ia determinacidn de Ia figura y esquema fiduciarios
mas aproplados a las necesidades de los interesados, de conformidad a las disposiciones legales
apolicables en cada caso, ademas de disefiar, suscribir y operar el instrumento juridico para
formalizar los acuerdos entre las pares involucradas, Las actividades que se apoyan con este
programa se centran en el desarollo de las administraciones locales, desarrolic urbano,
infraestructura, servicios publicos y equipamiento urbano, vivienda, suelo urbano, principaimente.

Condiciones Basicas dei Crédito

SUJETOS DE CREDITO YIPOS DE FIDEICOMISO MODALIDADES
* GOBIERNOS ESTATALES Y MUNICIPALES, [* DE GARANTIA * REVOCABLE O IRREVOCABLE
ENTIDADES PARAESTATALES y[* DEINVERSION s PUROY SIMPLE
PARAMUNICIPALES * . ‘:z::x":fsﬂgg:mo . zonmmomoo
. T [v] N . RATUITO
RSONA Y FISICAS **
o PERSONAS MDRALES Y FISICAS . OuEROSO

* De duracion necesaria para el cumplimiento de los fines pactados
** No deberan exceder a 30 ahos.
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En estos programas !as tasas de interés se fijan de acuerdo a la que rija en €} mercado al momento

de la operacion, mientras que las comisiones seran las aplicables conforme a la normatividad de

BANOBRAS. En el siguiente cuadro, se muestran las tasas de interés que operan actualmente para

cada uno de los programas sefialados:

PROGRAMAS TASAS DE INTERES (Se aplica Ia mayor)
AGUA PQTABLE, DRENAJE Y ALCANTARILLADO CPP.0 CETES (la mayor) » 1.25pis* 0 {1.0416)(CP.P.0 CETES)" 0
* Recursos del Banco Mundial proyecios complementanios TLe25pis. (1.0833)(T.L)
INFRAESTRUCTURA URBANA TLe25ps (1.0833){T.L)
AHORRO Y USO EFICIENTE DE ENERGIA ELECTRICA TL.+25pts. (1.0833)(T.L)
EQUIPAMIENTO URBANO TLe45ps. 5)(TL)
EQUIPAMIENTO MUNICIPAL T.L+35pts. 92)L)
RESIDUES SOLIDOS C.P.P.oCETES (la mayxr) « 1.25pis.% 0 {1.0416) (CP.P.0 CETES)'
* Recursos del Banco Mundial proyecios complementarios TL.e25pt. (1.083)(T.L)
R
MEJORAMIENTO Y REMABILITACION DE LA MAGEN TL.e25ps. (1.0833)(T.L)
URBANA EN CENTROS HISTORICOS

['SERVICIOS FIDUCIARIOS

La tass se cobva de acuerdo &l programa 8 financisr bajo este mecanismo, mas un
porosniaje de sarvicios fiduciarios.

[REFERENCIAS: CPP, * Costo Porcenhusl Promedio (Tasas de capiecion)
CETES = Conificados de is Teaoreris de a Federacitn (Pia2o de 28 dias)
TL. = Tasa Lider : L2 que resulle mayor de ka TIIP (Taga de inters Interbancaria Promedic), C P.P., CETES y le THIE (Tasa de
intarés interbancads de Equiio
Fusnie; Eleboracisn propia con dakos de BANOBRAS (julio 1996)

Los crédilos de BANOBRAS ofrecen 13s siguientes ventajas:

o Las tasas de interés son mas bajas que las de la banca comercial.

o Los plazos para el pago de los créditos son de largo plazo: 3 a 15 afios.

o Se pueden obtener uno o mas crédilos a la vez, siempre que éstos sean destinados a resolver

las necesidades de infrestructura urbana en beneficio de !a poblacién.

o Olorga la asistencia técnica necesana a los acreditados y sus organismos operadores para el

mejor aprovechamiento de los recursos crediticlos.

e Apoyan al cien por ciento el costo de las obras, sin afectar los fondos municipales.
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El pracedimiento de tramitacidn de los créditos para los gobiernos municipales consla en esencia de
diez etapas:

19, Autorizacléon del Cabildo al Presidente Municipal para solicitar el crédilo

2°. Solicitud acompafiada de un estudio de faclibilidad,

3°. BANOBRAS analiza la solicitud y realiza la respuesta en un plazo no mayor de 10 dias
calendario,

4°, El solicitante entregara el proyecto ejeculivo debidamente autorizado por la Direccion Técnica, el
presupuesto, especificaciones y/o normas, asf como €l programa de obra y calendario de
erogaciones.

5°. Revision y en su caso autorizacldn del crédito por parte del Banco.

6°. La formalizacion se efecttia con el cumplimiento de las condiciones suspensivas (sefaladas para
cadatipo de crédito) que incluyen, entre otras, el decreto global ¢ individual, asf como 1a licitacion
de {aobra, siendo ésta en forma paralela a la formalizacién del financiamiento.

7°. Inscripeidn del contrato de crédito en la Secrelarla de Hacienda y Crédito Publico.

8° La etapa de inversidn de inicia con el olorgamiento, por parte del Banco, del anlicipo a la
empresa que ejecutara la obra.

9°, Al concluir Ias obras, se elabora el acta de terminacion de las mismas, por lo que el crédito pasa
aelapa de amortizacion.

10°.Los gobiemos estatales y municipales acreditados, podrdn cobrar a la poblacidn beneficiada
cuotas por las obras realizadas, con 1as que estaran en condiciones de apoyar al pago de las
amortizaciones de sus financiamientos.

El Banco proporciona otientacion y asistencia técnica al acreditado durante todo el procedimiento.

Es de mencionarse que BANOBRAS cuenta con un Fondo de Estudios y proyeclos (FEP), como
garantia para avalar el financiamiento que otorga para la realizacion de los estudios y proyectos
necesarios de las obras de infraestruclura requeridas en los estados y municipios; infraestructura,
servicios ptblicos, equipamienio urbano, modemizacion de sistemas catasirales, programas
integrales de comunicacion y transporle en ciudades medias, asf como acciones de vivienda y
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desarrollo urbano. La tasa de interés que aplica BANOBRAS en este caso, es la que resulte mayor
entre el C.P.P. y los CETES.

Resulta importante considerar a la banca de fomento, como un instrumento esencial del Estado para
apoyar el desarrollo integral del pais con mecanismos financieros y lécnicos a seclores regionales y
actividades prioritarias, en esle caso, para €l impulso de programas de inversién en obras y
servicios plblicos para los municipios.

Hemos examinado pues, los programas institucionales, los procedimientos de operacion y
tramitacidn, asi como las condiciones financieras de los créditos que BANOBRAS brinda en apoyo a
estados y municipios. El diagrama general de la operacion crediticia se puede observar en el
siguiente cuadro:
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v

BANCONACIONAL:DE OBRAS ¥ SERVICIOS PUBLICOS S.N.C.

)PERACION CREDITICIA

BANOBRAS FINANCIA A:
COBERNQS ESTATALES ¥ TRANSPQRTIS TAS PUBLICOS COMCESIONARIOS DE LOS
MUNICIPALES * ¥ PRIVADO § SERVICIOS PUBLICOS
ORGANISMOS DESCENTRA. CONTRATISTAS DE QBRAS GRUPOS SOCLES
LIZADOS ESTATALES ¥ PUBLICAS ORGANIZADOS
MUNICIPALES
MERCADOS. RASTROS, ELECTRFICALION Y ALUM TRANSPORTE URRAND OF
CENTRALES OE ABASTO Y BAADO PURLICO PASAJERGS Y OF CARGA
PANTEOMES

PLANTAS PROCE SADORAS

n(u:umnmsv SUMIMISTRO OE AGUA PO- REDES OF ALCANTARRLADO MOOERNUZACION DE

RELLENOS SAMTARIOS TARLE (EXPLOTACION, CON- ¥ PLANTAS DE TRATAMENTO CATASTROS
DUCCION ¥ D1 STRIPUCION) OF AGUAR RESIDUALES

PAVIMENTACION
CENTRALES €ou NCIPAL VIVIENDA ¥ RESERVAS

TERRITORIALES

QUE REUNAN LOS SIGUIENTES

REQUISITOS:

SER PRIORITARIOS PARA EL CONTAR CON EL IMPACTAR POSITIVAMENTE TENER VABILIDAD TECMCA

DESARROWLO CONCENSO DE tA EL DESARROULO REGIONAL ¥ FINANCIERA
POBLACION SENEFICIADA

'LOS CREDITOS PARA LO5 GOBIERMOS ESTATALES ¥ MUNICIPALES REQUIEREN CONTRAIC DX APERTURA DE CRLINIO AVAL DEL GODIERNO

DELESTADO. AGTA OF CABILDO ¥ PUBUCIOAD DE LA ORRA




ANEXQ 1N
CONVENIO DE DESARROLLO MUNICIPAL 1996

Con el objeto de Iogr'ar la racionalidad y la congruencia entre los ambitos de los gobiernos locales,
se han elabarado y firmado convenios entre el Gobiemo del Estado de México y sus municipios con
el proposito fundamental de eslablecer una adecuada coordinacion para la transferencia de
recursos, asesorfa y Ia realizacion de acciones y obras conjuntas en beneficio del desamolio estatal
y municipal. Esto ha permitido que las mismas autoridades municipales se responsabilicen en la
solucidn a sus problemas.

Con ello, cada entidad federativa proporciona a sus municiplos posibilidades reales de participacién
en programas de desarrollo regional, coadyuvando asl a que la descentratizacién administrativa
llegue hasta el nivel municipal, Por olra parte, ha permitido mejorar los servicios municipales, abalir
los costos y desarrollar al conjunto de los municipios de una entidad.

En el Estado de Méxica este instrumento de coordinacién se denomina CONVENIO DE
DESARROLLO MUNICIPAL (CODEM). La Clausula Tercera del Convenio vigente sefiala que la
realizacién de obras y Ia ejecucion de acclones podran referirse, entre ofros, a los siguienles rubros:

e Aguapotable

o Alcantarliado y drenaje

o Alumbrado publico, construccidn de espacios escalares y culturales
e Construccién de unidades, canchas y modulos deportivos

o Construccion y rehabilitacidn de rastros

» Construccion y rehabililacion de lecherfas

o Electrificacion

» Mejoramiento y remodelacion de clinicas y centros de salud

» Pavimenlaciones, guamiciones y banquetas

¢ Planeacidn del desarrollo municipal
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» Proteccion y restauracion ecologica

« Recoleccion y disposicion de residuos sélidos

o Rehabilitacion y contruccion de caminos rurales

o Seguridad publica

¢ Rehabilitacién y construccion de bordos

o Rehabilitacién y construccion de canales de riego

¢ Rehabilitacién y construccidn de caminos vecinales.

El conjunto de las obras y acciones que eventualmente pudieran desarrollarse se financiaran con
fondos del Presupuesto de Egresos del Estado de México para el ejercicio correspondiente; de los
presupuestos de los ayuntamientos; con empréstitos que obtengan el propio estado y los
ayuntamientos, con los fondes de los fideicomisos constituidos por el Ejecutivo Estatal y con las
aportaciones en efectivo o especie de los sectores social y privado.

Para Ia realizacion de obras y acciones materia del Convenio, el Ejecutivo Estatal asignar el 60 %
de los fondos, los que se complementaran con 40 % de participacion de los ayuntamientos y/o
comunidades.

Por otro lado, el Convenio establece que es competencia de los ayuntamientos de la entidad, en la
instrumentacién de este Convenio, recibir las demandas populares, concertar y evaluar la
participacién de los particulares en el financiamiento y ejecucién de las obras y acciones que se
acuerden. En ese sentido, los ayuntamientos propondran al Ejecutivo Estatal por conducto de la
Secrefarla de Finanzas y Planeacion, de conformidad con la normatividad correspondiente, las
obras y acciones que habran de realizar en el marco del Convenio.

Como puede observarse, el CODEM constituye un mecanismo de coordinacion interinstitucional que
con la instrumentacidn adecuada por parle de los ayuntamientos, puede ser una opcion para
eslructurar acciones concretas deslinadas a hacer més eficiente la prestacién de servicios pablicos.
El siguiente diagrama de fiujo muestra la operacion del programa CODEM en el Estado de México.
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