UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA
AZCAPOTZALCO

Casa abierta al tiempo
IR0\ AECAROTZALCO

MAESTRIA EN PLANEACION Y POLITICAS METROPOLITANAS

REFORMA ADMINISTRATIVA'Y C?ESTIC)N DEL SERVICIO DE
RECOLECCION Y DISPOSICION FINAL DE DESECHOS
SOLLIDOS EN TLALNEPANTLA '

TESIS QUE PARA OBTENER EL GRADO DE MAESTRA EN
PLANEACION Y POLITICAS METROPOLITANAS

PRESENTA: ROCIO MORALES LOPERENA

ASESORA: DRA. CRISTINA SANCHEZ-MEJORADA

MEXICO D.F. NOVIEMBRE, 2001 M~ A A



AGRADECIMIENTOS

DESEQ EXPRESAR MI MAS SINCERQ AGRADECIMIENTO A TODAS LAS
PERSONAS, QUE A LO LARGO DE MI TRANSITO POR LA MAESTRIA EN
PLANEACION Y POLITICAS METROPOLITANAS, FUERON EL APOYO
MORAL, LOS AMIGOS Y £L SUSTENTO ACADEMICO QUE DIO FORMA AL
TRABAJO QUE HOY PRESENTOQ.

A LA DRA CRISTINA SANCHEZMEJORADA, LE EXTIENDO UN
RECONOCIMIENTO ESPECIAL. POR HABER SIDO NO SOLO LA GUIA.
SINO TAMBIEN, LA MANO AMIGA QUE ME ACOMPANO EN EL PROCESQO

DE INVESTIGACION Y FORMULACION DEL DOCUMENTO.

ASIMISMO, AGRADEZCO AL DR. LUIS INOSTROZA FERNANDEZ Y AL
MTRO. PEDRCO MARTINEZ MARTINEZ, (A PERTINENCIA DE SUS
COMENTARIOS Y CORRECCIONES, QUE SIN DUDA HAN CONTRIBUIDO
A ENRIQUECER LA INVESTIGACION.

ESTA TESIS SE LOGRO GRACIAS AL APOYO FINANCIERO (BECA)
OTORGADO POR EL CONACYT DURANTE EL PERIODO ESCOLAR 1998-

2000.



INDICE

Introduccién
{. La Reforma Administrativa en la Logica del Estado
1.1. Reforma del Estado
1.1.1. Gobierno
1.2. La Reforma Administrativa
1.2,1. Desarrollo de la Reforma Administrativa

1.2 1.1. Reforma Administrativa en el Estado de Mdéxico
1.3. Reforma Municipal

1.8.1 Antecedentes Histdricos

1.3.2 Bases para la Administracién Municipal
1.3.2.1. Bases Juridicas
1.8.2.2. Bases Programéticas
1.3.2.3. Bases de Coordinacién

1.3.3. Relacién entre Niveles de Gobierno

1.5.4. Renovacién Municipal

1.4 El Municipio
1.4.1. Tipologfa del Gobierno Municipal

1.4.2. Planteamiento Panista del Municipio y Gobierno

2, Municipio de Tlalnepantla de Baz

2.1, Caracterfsticas Socioeconémicas y Territoriales de Tlalnepantta de Baz

Pagina

GG

GY



2.1.1. Organzacién Territorial

2.¢. Estructura Organizacional de Tlalnepantla de Baz
2.2.1. Estructura Administrativa
2.2.2. Recursos Humanos

2.8. La Reforma Administrativa en Tlalnepantla

2.4.1. Hacienda Pablica Municipal

3. Gestién de los Servicios Pablicos en el Ambito Municipal
3.1. Gestién, Descentralizacion y Reprivatizacién
$.1.1. Descentralizacién
3.1.2.  Reprivatizacion de los Servicios Piblicos
3.2, Gestién Piblica (Vision Panista)
3.8. La Gestion de los Servicios Puablicos Municipales
3.3.1. Reglamentacion del Servicio de Recoleccién y Disposicion Iinal
de Basura
5.+, Caracteristicas del Servicio de Recoleccion y Disposicion de Residuos
Sélidos en Tlalnepantla
3.1, Generacion de Desechos Sélidos en Tlalnepantla
3492, Operaciéon del Servicio Piablico de Recoleccion de Residuos
Sélidos
g.+.2.1. Certificacién de los Servicios Pabiicos

a.4.2.2  Indicadores de resultados

1. Disposicién 17inal de los Desechos Solidos Municipales
1.1, Problematica Ambiental
4.1.1. Manejo de Residuos Solidos en la Zona Meropolitisy del
Distrito Federal
4.2, Flementos Bisicos para la Construccion de un Relleno Sanitario

+.2.1, Marco Regulatorio

+2.2. lmpacto Ambiental del Relleno Sanitario

T8

t-14)

10

1Gv1

1 =4

(BN

2
211

J16



+.8. Empresa y Sociedad
4.5.1. Empresa "Fomento de Construcciones y Contratas”
1.3.2: Comunidad de La Providencia
4.4.  Relleno Sanitario de Tlalnepantla (Mexicana de Medio Ambiente 5.\
de C.V.)
4.4.1. Estructura Administrativa de la MMA
4.4.2. Operacién del Relleno Sanirario de Tlalnepantla
5. Conclusiones
6. Glosario
7. Bibliografia

Anexo

218
215



INTRODUCCION

La intencion de este trabajo es hacer una reflexién acerca de las caracteristicas que
guarda la prestaciéon de los servicios publicos en el municipio de Tlalnepantla a partir
del proceso de Reforma del Estado en Mexico, y concretamente la Reforma
Administrativa.

En este sentido, una de las primeras interrogantes que surgen pretenden constatar:
.qué tanto a permeado este proceso de Reforma de Estado en la operacién de la
Administracion Publica?; ;cudles han sido las tendencias que se han presentado hasta
la fecha? y ¢cémo se ha respondido desde los distintos niveles del gobierno a este
impulso modernizador?. Esto en un primer plano, para a continuacion cuestionarse
acerca de los posibles "beneficios” que estos procesos aportan a la gestion de los
gobiernos municipales dada la tesis de reprivatizacion y retraimiento del aparato estatal
tan en bbga actualmente.

Con base en este primer conjunto de interrogantes, se procede a realizar una revision
de la reforma implementada en México, la cual como constata la historia no es un
proceso novedoso, ya que a través de! devenir histérico del pais se pueden identificar
varios intentos de reforma, cuya orientacion principal es una reforma administrativa. Por
eso, después de hacer un breve recuento de los hechos que propiciaron las tendencias
actuales en cuanto a la estructura y "NUEva FORMA" de gobierno; se inicia el primer
capitulo con un planteamiento acerca de la Reforma del Estado y como ésta impacta
necesariamente, el ambito administrativo y el funcionamiento de los niveles federal,
estatal y municipal de la gestion ptblica. Con esta idea, se procede a definir algunos
conceptos que seran utilizados a lo largo de la tesis, ademas de establecer puntos



importantes en la reforma a partir de tres marcos de accion como son: 1) Reforma del
Estado, 2) Reforma Administrativa y 3) Reforma Municipal; mediante la cual se llega al
(ltimo peldano de gobierno “el municipio”.

En cuanto a la Reforma, algunos de los mayores impulsos que reporta se presentan en
la década de 1970, cuando se plantea llevar a cabo una reforma administrativa a fondo
de manera sistematica y programada. Sin embargo, estos intentos casi siempre
resultaron aislados, y sin una relacion de continuidad entre ellos, ademas de que aun
no responden a un plan integral y de largo alcance ni logran una implementacion en
forma definitiva. Esta situacion, en parte se debe basicamente a una falta de soporte
técnico y apoyo politico y por otro lado a una toma inadecuada y oportuna de
decisiones que pudieran haber impulsado el cambio; por lo cual, éste panorama ha
prevalecido, no obstante la preocupacién entonces y ahora del gobierno federal por
implementar una reforma administrativa efectiva.

Asi tenemos que durante los Ultimos tres sexenios de gobierno, ésta bandera ha sido
retomada por los presidentes Migue! de la Madrid Hurtado, Carlos Salinas de Gontari y
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn; incluso el dltimo presidente en México Vicente Fox, que
fue llevado al poder por un partido diferente al de sus predecesores, ha retomado la
consigna de la modernizacion. Resultara por ello interesante observar el rumbo que
toma una de las primeras acciones que promovio siendo alin presidente electo; gue fue
la formacion de la mesa para la Reforma del Estado. Sin embarge, hay que recordar que
en los ultimos tres sexenios aunque con variaciones, se presentd un proyecto comun
identificado COMO: "UN PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA QUE IMPLICA UN PROCESO DE
TRANSFORMACION DEL APARATO GUBERNAMENTAL,, ¥ qQue hasta la fecha aun no se ha
concretado totaimente y mucho menos ha mostrado avances tangibles.

En cuanto al marco tedrico basico, referente a la conceptualizacién del Estado, en este
proyecto no se hizo un abordaje directo a través de los autores clasicos del tema. Se
prefirié realizar un acercamiento en forma indirecta utilizando como base, el trabajo de
varios estudiosos mexicanos sobre la Administracion Publica y 1a Reforma del Estado,
de los cuales se incorporan propuestas y comentarios gque enriquecen e! estudio, ya que
presentan opiniones complementarias acerca de las distintas teorias que abordan el
estudio del Estado y que quedan clasificadas como teorias de tipo organicisia,
sociologico o juridico; solo de manera breve se rescatan las posiciones del
estructuralismo y el funcionalismo. De estas posiciones se toma nota, pues dan pie a la
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incorporacién de conceptos que promuevan una vinculacion con la realidad e
idiosincrasia mexicana.

Como ya se menciond, debido a que la Modernizacién Administrativa forma parte de la
Reforma del Estado durante los ultimos afios, la Administracidn publica se ha enfrentado
a dos desafios importantes. Uno de ellos es 1a reduccion del déficit presupuestario y el
otro el mejoramiento del gasto publico, para asi buscar deniro de un contexto de
disminucién del aparato burocratico, un crecimiento con eficacia y de calidad de los
servicios a los ciudadanos. Este planteamiento modifica bastante el funcionamiento de
la administracién publica, pues parte de principios que tienen que ver con la
descentralizacién; el cambio en las responsabilidades de los funcionarios publicos; la
rendicion de cuentas de los responsables hacia la ciudadania;, ademas de la reduccidén
del tamario del Estado a través de la privatizacion o del aumento de la propia
productividad; estas posturas se pueden esquematizar en los roles u orientaciones que
presenta la Reforma del Estado en ja actualidad como son: 1. Privatizacion, 2. Estado
Participativo, 3. Gobierno Flexible y 4. Gobierno Desreglamentado. El sustento
ideolégico de estas corrientes histéricamente se localiza en otras latitudes,
especificamente en América del Norte y su enfoque basico es el “management puablico”
que se concreta a realizar imitaciones del sector privado --a partir de 1a idea basica de
dirigir el sector publico como una empresa privada-- con lo cual en teoria se lograria un
mejor desarrollo y efectividad en el manejo publico.

Asi con esta premisa en mente, la accion se concentré en revisar la evolucion de la
teoria administrativa, particularmente de la ciencia de la gestién la cual ha atravesado
por tres fases que influyeron de manera importante la Administracién Publica. La
primera fase se identifica con |a perspectiva técnica que a partir de autores como F.
Taylor (padre de la administracion cientifica) y H. Fayol (padre de la teoria administrativa
moderna), se desarrolid y dénde se trata de mejorar el trabajo desde un punto de vista
técnico, buscando la mejor manera de trabajar, una mejor gjecucion y las mejores
condiciones materiales, los estudios que se realizaron desembocaron en la famosa
teoria de "Tiempos y Movimientos" junto con la concepcién de concepto y modelo del
“Proceso Administrativo® y los “Principios de Administracién”. La segunda fase se ubica
a partir de los afos treinta, en donde se introduce --lentamente al principio, mas
rapidamente después-- la dimensién humana como variable fundamental, la idea base
que esta teoria sostiene dice que tratando bien a las personas, estas se sentiran mas
felices y seran, en consecuencia, mas productivas, basicamente se aplica la sicologia a
la industria: la administracién; ia publicidad y el personal. Finaimente, la tercera fase se



ubica poco después de los afios 60°% con la aparicién del enfoque sistémico, que
introdujo el concepto de "entorno”, en el medio del trabajo. Asi, el funcionamiento de la
organizacion es influido por el entorno. En ésta perspectiva, la influencia externa implica
adaptacion al medio, al mismo tiempo que quiere decir gestion situacional, razén por la
que desaparecen, en la teoria, las reglas generales o las soluciones universales y se da
lugar al ajuste continuo en funcion de las particularidades presentes.

£n la actualidad, se promueve que el administrador moderno logre, buscando las
mejores soluciones técnicas posibles, utilizar al maximo [¢s recursos humanos
disponibles, respetando a la gente y permitiendo su desarrollo personal. Asi mismo,
debe también adaptar su gestion a un entorno que cambia continuamente. Lo cual
constituye un gran desafio. Esta influencia de técnicas, métodos y conocimientos
procedentes del desarroflo de la gestion privada, asi como de la sicologia industrial y
sus ramas, es innegable en la formacion de la gestidn publica moderna. Técnicamente,
todas las administraciones publicas son sistemas que crean leyes y reglas y se
administran a partir de elias, sin embargo, se observan diferencias significativas entre
cada gestion.

La busqueda de una administracion pUblica eficiente hoy tan necesaria, tiene como
orientacion principal’la flexibilizacion y adaptacion a las necesidades del mercado, con
un mayor énfasis en la productividad y esta enfocada hacia los resultados, esto es, que
se haga mas con menos.

En este sentido y dadas las tendencias es valido preguntarse: ;para queé modernizar 13
administracién publica?, esta pregunta se responde con sencillez, diciendo que el
objetivo de la modernizacién en la Administracién Publica es hacer de ésta un aparato
aqil, flexible, transparente, dotado de una gran efectividad, calidad y productividad y con
una renovada orientacion hacia la satisfaccion de las necesidades de la poblacion. Este
proceso de modernizacion-reforma de la administracion publica se ha buscado a traves
diversos caminos como la desregulacion; desincorporacion; simplificacion de tramites y
procedimientos; fusién y creacidén de nuevas estructuras; reduccion de la burocracia,
manejo escrupuloso y racional de los recursos publicos; formacién y capacitacion del
personal; mejoramiento de la atencion al publico, etc. Tales caminos son ptanteados y
recuperados en los siguientes puntos: 1) Redimensionamiento de la administracion
publica; 2) Profesionalizacion del servicio publico; 3) Modificaciones legales; 4)
Simplificacion y desregulacion administrativa; 5) Modificaciones estruciurales; 6}



Descentralizacion politica y administrativa; 7) Gerencia publica y social, y la 8)
Modernizacion presupuestal.

Estas ideas dan pie para llegar al ultimo apartado def capitulo 1, eje estructurador del
trabajo y que se refiere a la reforma municipal. En este punto, una vez que se precisa el
flujo de responsabilidad que baja desde el nivel federal al municipal, y se plantea la
problematica que presenta el municipio. Se procede a utilizar los modelos propuestos
por Rodolfo Garcia del Castillo (1999) acerca de las bases e instrumentos de la
administracion municipal que son Gtiles a la hora de establecer una relacion entre los
niveles y se incorporan las propuestas de Miguel Bazdresch Parada (2000), cuyo aporte
proporciona elementos criticos para la renovacién municipal propuesta para el tercer
milenio. Se incluye ademas un apartado en donde se entra a la revision de las
principales teorias que sustentan en la actualidad el manejo administrative municipal y
se retoma la visidon que guarda el pan en cuanto al municipio y lo que significa una
adecuada gestion municipal.

Teniendo claro el marco teérico basico, en el segundo capitulo se introducen las
principales caracteristicas geograficas y socioeconomicas del municipio estudiado que
impulsaron su desarroflo a partir de la década de 1940. Aunque su mayor crecimiento lo
registra en 1980, de esta vltima década a la fecha el crecimiento se ha estabilizado. Por
otro lado, esto impacta en el desarrollo de la infraestructura municipal, en la medida que
se requiere ampliar o sustituir equipamiento antiguo, lo cual aunado al problema de no
contar con reservas de crecimiento territorial hace necesaria una politica de
densificacion del territorio que es la medida por la cual se ha optado. '

En lo referente a la estructura administrativa, se toma como base la propuesta de
organizacién del trienio 1994-1997 (PRI} y el de 1997-2000 (PAN) del gobierno
municipal, encabezados los dos, por gestiones de filiacion partidista distinta. Los
documentos mas esquematicos de su organizacion al interior, son los organigramas
oficiales propuestos al inicio de los dos trienios y sirven para contrastar posiciones en un
lapso de estudio de seis afos. La comparacién que se realiza toma como base
documentos oficiates del municipio como es el Bando Municipal de ios afios 1994, 1995,
1997 y 1999; ademas del Reglamento Interno del Municipio de Tlalnepantla de 1984 y
1697. Con base en estos documentos, se procedid a contrastar la operacién vy
reestructuracion de ias dos gestiones; en dos momentos, lo que sirve para ver como ha
evolucionado la reforma administrativa y si esta tiene relacion con la situacion que



predomind en el municipio, y que posteriormente sirve de apoyo para evaluar la
prestacion de los servicios publicos en el municipio.

Una vez mostrada una perspectiva genérica de la situacién actual que guarda la reforma
administrativa en el ambito global, y teniendo como antecedente la forma en que se
presta el servicio publico en el municipio, se presenta el esquema bajo el cual se
refuncionaliza el servicio de recoleccion y disposicion final de la basura, partiendo de
las atribuciones que le son otorgadas al municipio con la reforma en 1983 del art. 115
constitucional y que promueve cambios sustanciales en la forma de prestar los servicios
publicos y en cdmo estos son asumidos por el gobierno local y los actores privados. El
conjunto de interrogantes que surge aqui, tiene que ver con la descentralizacidn de
responsabilidades, por ello; las preguntas gue se presentan estan orientadas a constatar
si: ¢la reforma ha propiciade una real eficientacién de la gestién federal, estatal y local?,
ilos servicios publicos se han beneficiado con esta reforma?, el esquema que
promueve la privatizacién de las funciones anies encomendadas al gobierno
Jfunciona?, ¢si?, ¢no?; en cualquiera de estos casos, i cudl seria entonces, la mejor
estrategia para lograr la eficientacién de los servicios publicos?; y finalmente pero no por
ello menos importante; ;cudl es el grado de avance, que s€ reporta’ en la
implementacién de instrumentos que midan la eficacia en los servicios publicos?,

Para lograr contestar algunas de estas preguntas, se parte mostrando la nocion de
gestién de los Servicios Publicos Municipales y del fortalecimiento municipal, a traves de
la célula basica que es el ayuhtamiento. Se precisan ademas las caracteristicas que
debe tener un servicio publico y se dimensiona a la basura como un problema urbano, el
cual unido a la problematica y tema de actualidad conocido como \a certificacion de los
servicios publicos, es el antecedente perfecto para presentar las caracteristicas de
organizacién de la Direccién de Servicios Publicos y el Departamento de Limpia y
Disposicion de Desechos Solidos de Tlalnepantla.

Por otra parte, el estudio de un servicio urbano como es el de residuos solidos,
requiere que se entienda que este es un conjunto de procesos orientados a la
recoleccion, transporte, procesamiento y disposicién final de esos residuos en
una ciudad o localidad. Este servicio como refiere Pirez es una totalidad compuesta

por dos tipos de procesos:
a) Un proceso formal, adecuado a las normas existenies y, en consecuencia,

integrado por dos fases fundamentales (recoleccidn y disposicién final), en
ocasiones mediadas por una tercera de transferencia;



b)  Un proceso informal, no sometido a normas e integrado por tres fases principales
(recolecctén, procesamiento y disposicidon), llevadas a cabo tanto por actores
oficiaimente autorizados para intervenir {formales) como por actores sin ninguna
atribucion oficial ni vinculacién formal con los anteriores (informales).

Este tipo de consideraciones le confieren una alta complejidad ai manejo del servicio, no
sblo por las implicaciones que representa para el municipto, sino también, por la
importancia ¢ influencia que tiene el modelo mundial de desarrolto, promotor de una
produccion de desechos que se incrementa en forma casi geométrica.

Asimismo, la prestacion del servicio presenta variables que tienen que ver con la
"dimension”, y las ‘bases” la primera se refiere basicamente a lograr garantizar la
provision y accesibilidad del mismo a la poblacion en conjunto; la segunda responde a
las condiciones bajo las cuales se presta el servicio; lo cual requiere elaborar politicas
que tiendan a solucionar los aspectos mas significativos del problema identificado y
promuevan a! mismo tiempo una estrategia global de resolucion; lo cual se logra
mediante etapas sucesivas de acercamiento que requieren una pianificacion de
programas y proyectos concretos que veran su culminacion, en acciones que
transforman las proyecciones una vez que se realizan las inversiones necesarias.

Ademas se hace necesario, poner en juego una serie de consideraciones de tipo técnico
que regularan la operacién del servicio. Esto corresponderia & un primer memento del
servicio de recoleccién y disposicién de desechos. Un segundo momento del servicio se
ubica en la operacion, que consiste en poner en funcionamiento y especificar la
combinacion de los insumos que se requieren. El uditimo momento corresponde al
seguimiento, que se identifica principalmente con el monitoreo de la prestacion del
servicio en aspectos de tipo técnico y social. Con este tipo de consideraciones surge
una duda, esta relativa a la privatizacion del servicio publico ya sea esta total o parcial
pues con esta medida, jacaso no se generan esquemas de exclusién para algunos
sectores de la poblacion de escasos recursos?.

En cuanto a los actores de la gestion de los servicios, se reconocen dos tipos
(individuales o colectivos) gque se incorporan en alguna de las fases de su prestacion,
introduciendo diferentes l6gicas, intereses, necesidades y concepciones. Aqui debe
resaltarse ;cual es la capacidad de cada actor de influir en la eficientacién del servicio
publico?; y preguntarse si ¢la retroalimentacién entre las necesidades y las acciones
desarrolladas por el gobierno local es adecuada?. Cada uno de los momentos y actores



sefalados se desenvuelven en distintos escenarios, lo cual implica el reconocimiento de
ambitos institucionales o territoriales, en los que se despliega la dindamica de los
distintos elementos de esta ecuacion, cada uno con orientaciones, intereses, alianzas y
conflictos entre si.

Ei accionar de los actores politicos se ubica dentro de la comunidad y el ayuntamiento,
ademas, estos participan en la toma de decisiones y orientaciones generales que
regularan la politica global ambiental y sectorial del pais. Por su parte, la empresa
prestataria de servicios es una unidad econémica privada, orientada por las normas del
mercado y que se hace cargo de una concesién de prestacion de un servicio publico.
Esta unidad, cuenta con dos tipos de actores internos; unos con capacidad de decision y
otros cuya funcién principal es ejecutar las decisiones de los primeros.

Finalmente, con el Ultimo capitulo referido a la Dispasicion Final de los Desechos
Sélidos Municipales, se describe de forma generai la problematica ambiental que guarda
este proceso; primero en el ambito estatal y zona metropolitana de la Ciudad de México,
y segundo en el espacio local, y asi resaltar la importancia que representa un manegjo
adecuado de la disposicion de los desechos solidos en zonas controladas, como son los
Rellenos Sanitarios.

Con esta vision se procede a revisar conceptos relativos al manejo de un relleno;
incluyendo el marco regutatoric que norma este tipo de actividades, por ia importancia
que una obra de este tipo representa para el impacto ambiental de la zona y las
comunidades aledafias al sitio. Este punto se aborda, por medio de un proceso de
contraste entre tres actores implicados: la comunidad, el municipio y la empresa
concesionaria de la disposicion final de los desechos municipales.

Una vez presentados estos antecedentes, se complementa el marco general con el
desempefio que presenta la empresa concesionaria a nivel mundial, nacional y local. En
la ejecucion del servicio de disposicién final de desechos solidos,; y de manera particular
la operacién que presenta el Relleno Sanitario de Tlalnepantla, estos partes sirven como
complemento para entender la relacioén que se gesta entre la empresa y la sociedad. Por
ello, en un apartado especial se revisa la forma en que Mexicana de Medio Ambiente y
el Municipio han respondido a las demandas de la sociedad civil, en cuanto a la
repercusion que este tipo de proyecto representa para los vecinos de la comunidad de

La Providencia.
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CAPITULO |

LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN LA
l OGICA DEL ESTADO



H
CAPiTULO ] LA REFORMA ADMINISTRATIVA DESDE LA LOGICA
DEL ESTADO

En la vida diaria advertimos la “presencia del Estado” a traves de sus diversas
manifestaciones, continuamente oimos hablar y hablamos del gobierne, de la autoridad,
del ejército, se nos da un discurso sobre leyes y reglamentos, se sabe que se castiga a
los que trastornan el orden establecido de estas leyes y reglamentos. Sin embargo, esto
nos da una idea tosca e imprecisa de 1o que llamamos Estade; que es algo intangible en
la realidad social que se vive colidianamente.

Por tal motivo, la década de los ochenta tiene un significado especial para el mundo
pues en ella, se genera una oleada de tendencias que cuestionan de manera fuenrte el
rol que el Estado interventer jugaba hasta ese momento, dicha potémica se acrecentd
aun mas con la llegada al poder de gobiernos de corte neoconservador como el de
Margaret Tacher y Ronald Reagan, en Inglaterra y Estados Unidos respectivamente. Al
mismo tiempo, se propagan cambios dramaticos provocados por la caida del régimen
comunista en el antiguo bloque socialista y con ello la desaparicion de los partidos
Gnicos de Estado, avanzando de manera significativa la democracia en los paises de
Europa del Este, en tal proceso, las ideas de corte neoliberal toman fuerza ya que se
les ve como la tinica alternativa para salir de la profunda crisis econémica que atraviesa
el mundo entero.

El resultado inmediato de los procesos mencionados es un debate de corte ideoldgico y
politico en torno al tamafio del Estado y la bisqueda de un Estado minimo o regulador.
Esto significa que a menor Estado, mayor mercado y por lo tanto, mayor libertad del
individuo para incentivar este tipo de economia, proceso que marca la transicion de un
Estado antes interventor a uno regulador.

i.1. Reforma del Estado

Para comenzar a hablar de la reforma del Estado hay que precisar algunos de los
elementos que conforman este ente, como son: poblacién o grupo humano que reside
en un cierto espacio fisico dentro del cual se establecen vinculos de convivencia para
conformarse de esta manera la comunidad, la cual presenta elementos comunes de
caracter histérico, religioso o econdmico; territoric que es el elemento geografico
espacial, o espacio tridimensional sobre el cual el ente estatal ejerce su poder; y
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finalmente el poder del estado, que algunos autores conciben como el hecho de que

algunos manden y otros obedezcan. En México, la forma de gobierno bajo fa cual esta

estructurado el Estado responde a un sistema cuadruple: republicano, democralico,
representativo y federal.’

En cuanto a las diferentes concepciones de Estado que existen, se pueden ubicar en
general tres grupos que concentran los rasgos mas sobresalientes del mismo

relacionados con las perspectivas encontradas, pero que a la vez se complementan

como son: a) Teorias organicistas; b) Teorias sociotdgicas y c) Teorias juridicas.

a)

)

Teorias organicistas: Esta concepcién se fundamenta en la analogia de que el
Estado puede compararse a un organismo vivo, se entiende como un ser humano,
donde sus partes 0 miembros no pueden ser separados en su totalidad; ésta

- precede a las partes, por lo que cuenta con unidad dignidad y caracter, de tal

manera que no puede disgregarse el conjunto.z

Teorias sociolégicas: Dentro de esta concepcion se percibe al Estade como una

" unidad colectiva o de asociacion, en la cual un grupo de individuos por voluntad

. propia se unen para alcanzar un fin, de este modo se deposita la voluntad individual

en un érgano unico que fungira como rector.’

Teorias juridicas: Dentro de esta teoria se [e otorga personalidad juridica al Estado,
es decir, una unidad normativa cuyo campo de accion corresponde a las realidades
dentro det marco del Derecho, donde la colectividad de los ciudadancs constituye
un conjunto indivisible, cpuesto a los individuos y como tal conforma un ser juridico
que se personifica en el Estado. En el sistema normativo todas {as reglas de juego
se originan en la Constitucién ‘instrumento de la voluntad popular’ que otorga
derechos y obligaciones a las personas juridicas ya sean fisicas o morales que
radican en el territorio. De igual manera, la Constitucion es quien otorga facultades y
obligaciones al Estado y son estas, ias que le permiten a sus distintos organos
cumplir dentro de la legalidad con sus responsabilidades especificas.

Esta definicién la encontramos en e! Titulo Segundo, articulo 40 de la Constitucion Politica de los
Estadas Unidos Mexicanos que dice al respecto: £s voluntad del pueblo mexicano consliluirse en una
Republica representaliva, democrética, federal, compuesta de sus Estados libres y soberanos en todo
Io concemiente a su régimen interior; pero unidos en una federacion estabigcida segun los principios
de ta propia Constitucion.

Sanchez Gonzalez, Juan José. Administracion Publica y Reforma del Estado en México. INA P. México,
1998, p. 253

Sanchez Gonzalez, op. cit., p. 26

Kelsen, Hans. Compendio de Teoria del Estado. Barcelona, Blume, 1979, p. 218



Como se puede observar, la definicion de Estado depende de la teoria que la sustenta,
asi como de las implicaciones que esta misma determine. Por tal motivo, es importante
recuperar en este punto y sélo de manera breve la concepcion estructural-funcionalista
del Estado. En esta corriente, una estructura forma un sistema que consta de
elementos tales que la modificacién de cualquiera de ellos entrafia una modificacién de
todos o demas, esto puede representar una ventaja o desventaja, segun sea el caso.
Representa una ventaja, porque una propiedad de este tipo permite prever cdémo
reaccionara el modelo en caso de modificacién en alguno de sus elemenios. Se
considera ademas que el sistema promovera un proceso de solucién a cuatro
problemas identificados como: adaptaciéon, consecucidon de metas, integracion y
mantenimiento de pautas; de esta forma la estructura es concebida como pauta de
organizacién de acuerdo al predominio de alguno de los principios estructurales. El tipo
de estructura que prevalezca delimita el conjunto de acontecimientos (complejidad
interna) y de estados (variabilidad de la estructura) que son posibles en el sistema. Esto
se debe a que la estructura, es la resultante del conjunto de las interrelaciones que se
producen en un marco concreto, por lo cual, se requiere de cierta estabilidad del
conjunto, sin que por ello pierda su dinamismo interno. Al mismo tiempo, la desventaja,
se hace patente cuando queda claro que el Estado dada su complejidad y amplitud, es
una estructura que en muchos momenios parece estatica o con una capacidad de
respuesta casi nula, lo que le resta posibilidades para ser puesta en movimiento y
optimizar de este modo los rendimientos que ofrece. Debido a ello, la propuesta a lo
targo de! tiempo a sido a promover la modernizacion y mayor eficacia de la estructura
del aparato estatal, por medio de procesos de Reforma como el que aqui se aborda.

Sin embargo, la Reforma del Estado puede ser mas inteligible si se parte de tres
supuestos:

1. Por Reforma del Estado se entiende el proceso de reacomodo del Estado como
poder y como aparato, para lo cual necesita de manera basica la resolucion de dos
factores como son:.condiciones de gobernabilidad de un régimen politico (. . ) ¥
readecuar el desarrollo econdmico a las nuevas condiciones internacionales
después del agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones.

2. El proceso de reformas estatales ha sido casi una constante en el gobierno
mexicano. Sin embargo, la ultima de estas reformas, cuyo objetivo es la
implementacion de un nuevo proyecto de pais, se puede ubicar a partir de
diciembre de 1982.



3. El proceso de Reforma del Estado ha transitado por distintas fases de politica
econdémica; 1) un saneamiento econdémico en las finanzas publicas, que posibilitd
una mayor transferencia de recursos al exterior, con lo cual se dio la ilusidon de
crecer y pagar al mismo tiempo; 2) la fase actual, en donde se prolonga la
estrategia del pacto, pero ya se despliega con mayor claridad la forma de insercion
del pais a la economia norteamericana, en donde se hace una férrea defensa del
Tratado de Libre Comercio comao la via de solucidn para el crecimiento interno y a
la inevitable interdependencia mundial.’ (Estos supuestos son importantes, ya que
seran retomados a largo del desarrollo de este primer apartado).

Asi pues, el término Reforma del Estado se utiliza para describir un sinnumero de
transformaciones, que en cada pais adquieren modalidades distintas y responden a
diversas causas. Frecuentemente se expresan como si hubiera un solo proceso de
cambio concentrado en la Reforma del Estado. Sin embargo, no hay un proceso unico
de Reforma del Estado, porque este puede expresar ademas algun elemento sustantivo
del siguiente tipo: la reforma como privatizacién de la economia; como apertura
comercial: como reforma electoral; una mera reforma administrativa; como un proceso
de descentralizacion: e incluso como un discurso politico con grados variables de
verosimilitud: en fin, es lo que cada uno ha ido entendiendo en la marcha de un
acelerado proceso de cambios y de inercias que se resisten a modificarse y ademas es
una idea muitiple y ambigua.

Dentro del proceso de Reforma, el Estado ha tenido un papel central para el desarrolio
del pais, a partir de establecer la rectoria del Estado como el vehiculo gubernamental
encargado de coordinar y promover al mismo tiempo el desarrollo de variables de tipo
social, econémico y politico que estan en juego. Esto se hace evidente a lo largo de |a
historia reciente de México que muestra un proceso de flujos y reflujos que responden a
las necesidades del proyecto propuesto por la gestion en turno. Lo cual ha promovido
un cambio a través del tiempo, en las dimensiones que originalmente guardaba el

aparato estatal.

Esto motiva que la Reforma del Estado se instale en la profunda discusién de la nueva
delimitacion de lo publico y lo privado, a partir de la reconsideracion de la intervencion
estatal. En dicho contexto, la accién gubernamental del Estado tiende a privilegiar de
manera mediata solamente a algunos sectores de la sociedad, aunque el objetivo, es
un desarrollo a largo plazo que alcanzara a los menos favorecidos, tal esquema se

¥ Sanchez Gonzalez, op. cit., p. 32
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utiliza porque garantiza la macroeficiencia de !a economia a nivel nacional e
internacional.

Debido a que la Reforma del Estade ha sido una empresa colectiva, compleja y
multidimensional y que esta no puede ser entendida correctamente s es vista
Unicamente, como el desmantelar o achicar el aparate estatal. Es necesario incorporar
al procesco de reforma variables econdmicas, politicas y sociales; pues algunos de los
incentivos principales para poner en marcha este proceso provienen de la actual crisis
financiera que se vive, donde el déficit fiscal es muy pesado, por un lado; en cuanto al
ambito politico, esta reforma se hace necesaria por la crisis presente en la sociedad, de
credibilidad y cuestionamiento total, acerca de las medidas tomadas por la
administracion publica. Referido a lo anterior Bazuia y Valenti concluyen diciendo: "En
suma lo que ha entrado en crisis en las sociedades periféricas en general, y en las
latinoamericanas en especial, es la configuracion estatal burocratica-autoritaria como ta!
¥ no solo el sistema de boliticas ylo |a politica gubernamental tradicional".®

Una orientacion necesaria en el proceso de Reforma del Estado es que esta sea
dirigida desde arriba, pero con la amplia participacion de la ciudadania, los partidos
politicos y agentes econdmicos, es decir, lograr un amplio consenso social. Lo que
permite una mayor Jegitimacion de las reformas a realizar y menores obstaculos para su
implementacidn. Se entiende ademas, que un proceso integral de Reforma del Estado
es turbulento y dificil, debido a los cambios que se introducen en los procesos sociales
e institucionales mas importantes, donde se liberan fuerzas y tensiones acumuladas,
que provocan mutaciones inesperadas y fendémenos cadticos. Sin embargo, esta
actividad es necesaria e impostergable, una vez que el Estado presenta deficiencias
constantes en el cumplimiento de su papel en lo econdmico y social.

Dentro de la Reforma un aspecto que no debe olvidarse, es que siendo Mexico un
Estado de Derecho, las reformas sélo pueden ser conducidas dentro de los cauces que
sefala la ley. Sobre todo si se trata de cambiar a favor de una mayor participacion
ciudadana o de dar mayor peso a la democracia. Dado este caso, una Reforma del
Estado tendria que sustentarse en la idea de hacer viable la participacidon democratica,
sin modificar tas normas fundamentales, es decir, aquellas estructuras reglamentarias y
administrativas que se han sobrepuesto a ellas. Por este motivo, “ (. . .) es necesaria
una reforma de los instrumentos, fratando de volver realidad las aspiraciones originales

§  “Politica Publica y Desarrollo™ p. 79



que le dieron forma al andamiaje institucional de! Estado Mexicano”.” De acuerdo con
esta perspectiva manejada por Sanchez Gonzalez, en un Estado de Derecho, la lista
tendria que incluir, al menos, cuatro ambitos muy claros: el sistema de partidos;
enseguida, los poderes que representan la voluntad de los mexicanos, en tercer
término, los poderes e instituciones que integran la vida de los estados de la
Federacién; y, finalmente, el cuadro de libertades que consagra la ley.

En cuanto al aspecto que se refiere a los poderes e instituciones de la federacion,
tenemos que esta doctrina conocida ¢omo Federalismo,® hunde sus antecedentes
juridicos en el pais y en la Constitucion norteamericana, la cual estuvo a su vez
inspirada en principios politicos liberales desarrollados por el pensamiento europeo, y la
revolucién francesa y a pesar de que et México colonial, no estuvo integrado por
colonias auténomas en lo interno, como sucedid con las trece colonias norteamericanas;
la diversidad local, aunada a las enormes distancias y a la escasa comunicacion, creaba
ia necesidad natural de un sistema federal como el mejor camino para buscar

soluciones adecuadas.’

De acuerdo con este sistema federal adoptado en el pais, y dado que el proceso de
reforma pretende romper con las inercias centralizadoras que se generan a pesar de o
que marca la Constitucién Mexicana. Se hace necesario, un movimiento hacia fuera del
poder central, es decir, optar por la descentralizacion'® de poderes en aras de un
verdadero sistema federal. Sin embargo, este proceso no pocas veces ha guedado
como lo evidencia la historia administrativa en un mero proceso de desconcentracién.'’

7 Sanchez Gonzalez. loc. cit., p. 54

8 €] federalismo es la docirina que afirma la convivencia politica de que las distintas partes del territorio
del Estado no sean gobernadas como un todo homogéneo, sino como entidades autonomas. Debido a
que cada una de ellas esta dotada de personalidad juridica y econémica propia ya gue dentro de este
sistema federa! el logro de los fines comunes no menoscaba su autonomia.

8 Alrespecto, después de la independencia de México, Fray Servando Teresa de Mier, recomendaba un
"federalismo moderade”, mas que la constitucidn de un poder central; no obstante, constitucionalmente
se instaura el federalismo a pesar de gue el pais aln no contaba con la forlaleza necesaria para un
sistema de este tipo.

10 pescentralizacion: Accidn de transferir autoridad y capacidad de decisidbn en organismos del sector
piblico con personalidad juridica y patrimonio propio, asi como autonomia organica y técnica
(organismos descentralizados). Todo ello con el fin de descongestionar y hacer mas agil el desempefio
de las atribuciones del Gobierno Federal. Asimismo, se considera descentralizacien administrativa a
las acciones que el Poder Ejecutivo Federal realiza para transferir funciones y entidades de
incumbencia federal a los gobiernos locales, con el fin de que sean ejercidas y operadas acorde a sus
necesidades particulares. {Fuente: SHCP, Glosario de términos mas utilizades en la administracion
publica federal, 1998).

" Desconcentracion: Proceso juridico-administrativo que permite al fitular de una inslitucion, por una
parte, delegar en sus funcionarios u organos subalternos las responsabilidades det ejercicio de una o
varias funciones que le son legalmente encomendadas, excepto las que por disposicién legal debe
ejercer personatmente, y por otia, transferir los recursos presupuestarios y apoyos administrativos
necesarios para el desempeio de tales responsabilidades, sin que el érgano desconcentrade pierda la
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“Asi pues, son tres grupos de causas que explican la necesidad de una estrategia de
descentralizacidén de la vida nacional que sustenta el nueve federalismo como son ias
administrativas, econémicas y politicas"."?

Tales medidas cobran importancia en la década de los afies ochenta, cuando son
promovidas como bandera de Miguel de la Madrid durante su campana electoral, debido
a que se incluye dentro de la estrategia general de gobierno, el propésito de contribuir al
fortalecimiento de la organizacidn politica federal, a través de instrumentos vy
mecanismos que respetando la autonomia estatal, propicien el robustecimiento de sus
respectivas funciones y promuevan una mejor coordinacién y participacion de la
federacion, estados y municipios en e! proceso de desarrollo. Asi el Estado, detenida su
dinamica de crecimiento y dadas las tendencias de globalizacién e integracion que le
restan cada dia areas de intervencién exclusiva, se enfrenta a una sociedad que
reclama cada vez mayores espacios de intervencién, lo que provoca por ambas
vertientes la reduccion de la burocracia estatal.

El proceso de descentralizacién aunado al funcionamiento del capitalismo posmoderno,
conforma nuevas formas de accién para el Estado, que presentan tres escenarios -
basicos a los cuales ningtn pais o regidon son ajenos y que Inostroza Fernandez
identifica como: * {. . .) la globalizacién, transnacionalizacién y regionalizacion y los
denomina como megatendencias. La primera y segunda megatendencias tienen su
origen en los cambios de patrones de acumulacion y procesos de internacionalizacion
del capital en la gestion de excelencia empresarial, incorporacion de la ciencia y.
tecnologia a las nuevas formas de organizacion tanto de produccion como de mercados,
asi como en las nuevas visiones estratégicas de los actores principales ( . . .), en cuanto
a la regionalizacién, pueden encontrarse sus antecedentes, en el proceso que siguio el
continente europeo después de la Segunda Guerra Mundial (. . .} la forma que adopte la
regionalizacién y los procesos de integracion econdmica a escala mundial van a estar
condicionados por |a doctrina de 1a ampliacion (. . . ) que tiene un sentido geopolitico y

se apoya en los tradicionales intereses del bloque".™

relacién de autoridad que lo supedita a un drgano central. La desconceniracion administrativa es una
solucion a los problemas generados por el congestionamiento en el despacho de los asuntos de una
dependencia de gobierno. (Fuente: SHCP, Glosario de términos mas- utilizados en la Administracién
Publica Federal, 1999).

2 ganchez Gonzélez. toc. cit., p. 64

3 nostroza Fernandez, Luis. Privatizaciones, Megatendencias y Empresas Publicas, UAM-A, Mexico,

1997, p. 404



Es dentro de estos escenarios y debido a la globalizacién que acompaiia a los tiempos
modernos que, el entonces Presidente de la Republica, Carlos Salinas de Gortari
sostenia que la globalizacion de la economia, la revolucién cientifica y tecnoldgica, y la
formacion de nuevos bloques econémicos, imponen una competencia mas intensa por
los mercados.” Ante este panocrama, el Estado mexicano impuisé entonces como
respuesta global a las exigencias derivadas de la transformacion social, de la crisis
econdmica y del nuevo ordenamiento mundial, la estrategia de adelgazamiento del
aparato. Asi pues, la Reforma del Estado, cuyo primer impulso fue conocido como
adelgazamiento estatal, en el sexenio de Miguel de la Madrid; se convierte en prioridad
de gobierno con el presidente Carlos Salinas de Gortari. En efecto, el proyecio de
adelgazamiento, redimensionamiento o Reforma del Estado, da inicio a toda una época
de la historia politica mexicana.

Sin embargo, seria un error plantear la Reforma del Estado en dos vias Unicamente:
adelgazamiento del gobierno o apertura total, dada la patente deficiencia estructural de
la economia mexicana. En este sentido, el tema real no se refiere al adelgazamiento
estatal en cuanto al tamario del aparato y si este es grande, medianc o pequeno, sino
en la revision del rol histérico de este, en funcién de las nuevas condiciones planteadas
por la crisis econdmica y la democratizacion. El asunto entonces debe ser concebido en
torno al perfil del Estado deseable y su capacidad de gestiébn para cumplir las nuevas
funciones identificadas.

Por otra parte, el planteamiento globalizador iniciado con Salinas de Gortari mantuvo
continuidad durante la gestion del presidente Ernesto Zedillo, ya que en su
administracién se promovié y logro la firma de multiples tratados de libre comercio con
el mundo; ejerﬁplo de eilo es el Tratado del Libre Comercio con |a Unién Europea y el
firmado con lsrael en el afo 2000. En esta dindmica, Ernesto Zedillo defendio en
diversos foros internacionales (como el de Dabos Suiza) ia aceptacion de ia
globalizacién como inevitable, acusando al mismo tiempo a los opositores a ella como

globalifébicos.

Con esta idea y dado que los cambios a nivel internacional desencadenan cambios en la
gestion gubernamental, que a su vez impulsan a la Reforma del Estado, Luis F. Aguilar

14 galinas de Gorari afadia que " . . . la Reforma del Estado debe responder al campo que demanda el
bienestar de la poblacion a la vez que debe ser adecuada para la efectiva defensa de 'a Soberania de
ta Nacidn. Las circunstancias de hoy, tanto internas como intemacionales precisan de nuevas
estrategias, mejores instrumentos y, sobre todo, una actitud estatal distinta frente a la sociedad y sus

grupos y ciudadanos”.
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argumenta que “no solo ha cambiado e aparato gubernamental y su modo de actuacion,
sino que se ha modificado el sistema politico™."* De este modo, en lo interno las
maneras en que el gobierno selecciona, decide y atiende las demandas que las
organizaciones hacen al Estado, implican ahora una renovacion de los mecanismos de
hacer politica; con ello, se rompen los esquemas en los cuales privaba el clientelismo
politico.

La expansidn estatal en el inicio, fue resultado del proceso de expropiar a la sociedad
funciones previamente reservadas a los individuos © a instituciones intermedias, asi
como de crear ofras nuevas, con excepcional capacidad de movilizar recursos,
convirtiendo a todas ellas en materia de interés publico. De esta manera; una nueva
frontera comenzé a establecerse entre el dominio, legitimo del Estado y la soctedad,
esta frontera nunca fue rigida o nitidamente marcada, sino que, mas bien fue siempre
irregular y cambiante, los diversos contornos fueron resultado de procesos en los que la
confrontacion y la negociacion, la fijacién arbitraria o el acuerdo de limites, la captura de
nuevos espacios y la deliberada resignacion de competencias se movieron en forma
alterna en una u otra direccion, segun se presentara la situacion.

Sin embargo, hoy se promueve una retraccion de este aparato, y lo reclaman
curiosamente los sectores que casi siempre fueron sus principales beneficiados, pero
aqui cabe hacer una pregunta ;realmente ha existido un Estado de Bienestar para que
se haga necesario este retraimiento en nuestro pais?, ;jes este indispensable?, o por el
contrario ¢ s6lo se siguen modas internacionales que reclaman este hecho?.

No cabe duda que en los paises europeos, asi como en Estados Unidos este tipo de
Estado de Bienestar se dio con gran éxito por o cual se amplio a limites inimaginables.
Al respecto es necesario aclarar que esta tendencia no se presenta en la cultura
latinoamericana, en donde, la respuesta a los momentos de crisis fue basicamente dada
por la sociedad civil, a través de las redes de sobrevivencia que apunta Larissa
Lomnizt,'® en su estudio que data de la década de los 70's o més recientemente con las
estrategias de sobrevivencia propuestas por Roberts' y que muestran de manera mas
genérica como el fendmeno de la crisis mundial propicia et reordenamiento de las
relaciones en la sociedad. En el caso de México, la emergencia de la esfera de la

15 Aguilar Villanueva, Luis F. “Gestion Gubernamental y Reforma del Estado”. en Merino Huerta, Mauricio
(coord.)., Cambio politico y gobemabilidad. Mexico, Colegio Nacional de Ciencias Paliticas vy
Administracién Pdblica, 1992, p. 131

6 adler de Lomnizt, Larissa. Cémo sobreviven los marginados. Siglo XXI, México, 1981, p. 229

" Roberts R. Bryan. Estrategias familiares, pobreza urbana y practicas ciudadanas. Un analisis
comparativo. en Anuario de Estudios Urbanos 1996, UAM -A, México, pp. 41.69.
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sociedad civil se retardd, debido principalmente al boom petrolero de que gozd el pais
en esa época y que proporciono los recursos suficientes para posponer fa crisls gue se
manifestaba ya a nivel mundial.

En la actualidad se presenta la emergencia de la Sociedad Civil con todo lo que ella
implica; participacién ciudadana y compromiso de los actores hacia los cambios
propuestos por el gobierno, asi como la vigilancia de los mismos y grado de
cumplimiento que estos actores y aparatos presentan. Estas acciones, se vinculan de
manera directa con otro concepto, el cual es una representacién mas real para los
ciudadanos del papel que juega el Estado con un ente concreto; como es el gobierno.

1115 Gobierno

El gobierno representa el ente mas concreto y definido a través de la soberania del
Estado y de la sociedad. El Estado moderno muestra por medio de su gobierno un
sistema ampliamente ramificado de controles politicos, administrativos y judiciales. Las
facultades gubernamentales se atribuyen a organos diversos buscando un equilibrio en
el ejercicio del poder publico. Dentro de {as funciones del gobierno se encuentran las de
bienestar social y representacion politica de sus gobernados, ademas de regular y
mantener el orden juridico que representa. En el gobierno radica la soberania del
pueblo y este le imprime forma y delega su representatividad en un cuerpo, en la figura
del pueblo que lo erige como tal. La accion del gobierno se hace palpable por medio de
leyes, reglamentos, decretos y érdenes gue van encaminadas a darie cumplimiento a
los mandatos constitucionales.

En México, la definicion de gobierno se conceptualiza como: "la direccion politica y
administrativa de la nacién y esta conformado por un conjunto de organos e
instituciones, ademas de que representa y ejerce el poder de la federacion; esta
dividido en tres poderes, el poder legislativo, el ejecutivo y el judicial, con el fin de
ejecutar los ordenamientos que la Constitucion le confiere a la federacion”.’® Por medio
del gobierno, el Estado conoce las demandas de la sociedad asimila la problematica de
la comunidad y se vincula a ésta, para que a través de sus instrumentos le proporcione
bienes y servicios manifestando el compromiso del Estado con ella. La forma en que el
Estado responda a estas demandas le da el sello particular y caracteristico a cada

administracion en ejercicio.

8 gecretaria de Hacienda y Crédito Publico. Glosario de términos mas usuales en la administracion
publica federal, 1999.
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En este punto es pertinente recuperar la vision que propone Carlos Matus acerca de la
accién de gobierno, ya que para gobernar se requiere cada vez mas de un clerto
dominio teérico sobre los sistemas sociales. De esta forma el conductor (gobernante)
* ... dirige un proceso hacia objetivos que elige y cambia segun las circunstancias (su
proyecto), sorteando los obstaculos que le ofrece un medio que no es pasivo, siNO
activamente resistente {gobernabilidad del sistema). Y para vencer esa resistencia con la
fuerza limitada que posee, el conductor debe demostrar capacidad de gobierno”. '

La accién de gobernar exige entonces la articuiacién de tres variables que se
reconocen como. a) proyecto de gobierno, b) capacidad de gobierno y ¢) gobernabilidad
del sistema. La forma en que estas se vinculan queda muy bien esquematizada en el
denominado triangulo de gobierno que muestra como cada una de estas vanables

depende de las otras (figura 1.1).

De esta representacion es necesario recuperar por separado cada elemento. En tal
sentido se tiene que: el "PROYECTO DE GOBIERNO: se refiere al contenido propositivo de [os
proyectos de accién que un actor se propone realizar para alcanzar sus objetivos (. . -)
el contenido propositivo es producto no sélo de las circunstancias e intereses del actor
que gobierna, sino ademas de su capacidad de gobierno".?

La "GOBERNABILIDAD DEL SISTEMA: €% una relacion entre las variables que controla y no
controla un actor en el proceso de gobierno, ponderadas por su valor 0 peso con
relaciéon a la accion de dicho actor".?' Dentro de este componente se manifiesta una
relacion directamente proporcional a la cantidad de variables que controla el actor, ya
que entre mayor ¢ menor sea su numero esto propiciara en consecuencia una mayor o
menor libertad de accion, cuyos efectos se manifiestan claramente en la gobernabilidad

del sistema.?

" Matus, Carlos. Politica, Planificacion y Gobiemo. Instituto Latinoamericanc y del Caribe de
Planificacién Econémica y Social. Venezuela, 1987, p. 782
Matus, Carlos. op. cit., p. 73

% Matus, Carlos. loc. cit., p. 74
Z Al respecto Matus precisa que la gobernabilidad de un sistema puede ser relativa y distingue tres

niveles en las mismas: La primera se refiere a que |a gobernabilidad no se presenta de igual manera
para Ios distintos actores sociales, ya gque cada uno de los actores controla un grupo de variables. Un
segundo nivel corresponde at alcance de los objetivos pues entre mas ambiciosos © modestos sean
estos inciden en una menor ¢ mayar gobemabilidad respectivamente. La ultima consideracién en la
gobernabilidad tiene que ver con la capacidad de gobierno alta o baja de que se disponga.
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Figura 1.1,

TRIANGULO DE GOBIERNO

PROYECTO DE

GOBIERNO
GOBERNABILIDAD CAMACTDAL IR
DELSISTEMA CCOBIEHNG

Fuenle: Matus, Carlos. Politica, Planificacion y Gobierno. Institulo Latinoamericano y de! Caribe de Planiticacién Econdmica y Social.
Venazuela, 1987, pp. 782

La “CAPACIDAD DE GoBIENG: Es una capacidad de conduccion o direccion y se refiere al
acervo de técnicas, métodos, destrezas, habilidades y experiencias de un actor y su
equipo de gobierno para cenducir el proceso social hacia objetivos declarados, dadas la
gobernabilidad del sistema y el contenido propositivo del PROYECTO DE coBiERND" 2 Esta
capacidad de gobierno se expresa en la capacidad de direccion, de gerencia y de
control de una administraciéon.

Como se puede ver, cada una de estas variables afectan a la otra ya que en la medida
que se fortalezca una de ellas permite a las otras tener un mayor margen de accion y
de esta forma incidir en una mayor gobernabilidad del sistema: obviamente estas
variables van a depender a su vez de otros factores entre los que vale destacar, ei
capital politico de los dirigentes y del grupo de asesores en €l que se apoyen. Pues
como bien apunta De Matos “ (. . .} el proyecto de gobierno expresa la conjuncion del
capital politico y el capital intelectual aplicados en e! disefio de una propuesta de

B Matus, Carlos. op. cit., p. 75
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accion™.® Lo cual lleva a reflexionar sobre el capital intelectual, que se conforma a su
vez por el capital tedrico, el capital instrumental y el capital experiencia que son los
pilares basicos de la capacidad de liderazgo de los dirigentes la cual se reflejara en la
destreza que estos dirigentes tengan para concebir, ejecutar y llevar a buen termino
proyectos de gobierno.

En general este conjunto de ideas, tiene tintes utépicos debido a la fuerte carga que
posee del "deber ser", o la concepcién ideal acerca del ente, ante el cual se delega el
poder del pueblo, y que cémo quimera es tan dificil de alcanzar; ya que al hacer su
aparicion la realidad o "el ser”, con todas sus imperfecciones y fallas a fa alta mision
impuesta, se hace evidente la incapacidad que muchos de los gobernantes tienen para
el cumplimiento cabal del mando conferido. Sin embargo, si se toman como un
referente valido, auxiliaran en el proyecto de profesionalizacion del servicio publico.

1.2 La Reforma Administrativa

Aunado al proceso de Reforma del Estado se encueniran vinculados conceptos que se
refieren a la Reforma Administrativa y la Modernizacién. Aunque se aclara: "el objetivo
de la reforma administrativa no es la modernizacion, sinc ayudar a la transformacion
estratégica del sector plblico con técnicas propias que puedan permitic mejorar el
proceso de desarrollo, en una etapa concreta de la estrategia de desarrollo".* Por su
parte, la reforma administrativa resuita mas comprensible si se parte del concepto que
propone el gobierno que la identifica como un: “proceso de transformacion de actitudes,
funciones, sistemas, procedimientos y estructuras administrativas de las dependencias
y entidades del Gobierno Federal para hacerlas compatibles con la estrategia de

desarrolto y fortalecer la capacidad ejecutiva del Estado, en un contexto de
n 26

planeacion”.
La reforma administrativa presenta una naturaleza propia y un contenido unicos que la
distinguen por su especificidad, ya que no es necesariamente una simplificaciéon
administrativa, o una desregulacion econémica,®” y ademas la misma no implica

®  bid., p. 76
3 secretaria de Hacienda, loc. cit.,, p. 69
% Ipid., p. 119

7 Desregulacitn: es una estrategia para eliminar la excesiva normatividad o dar flexibilidad a procesas
que atafien a todos los sectores de la economia como normas, requerimientos de calidad, reglas
operalivas de las comunicaciones y iransportes, hasta efiminar monopolios cuyas practicas perjudican
fundamentatmente a grupos de menores ingresos.
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necesariamente un redimensionamiento con caracter administrativo. Aungque por sus
caracteristicas, si puede significar una disminucion en la presencia estatal.

Asi entonces, la propuesta estriba en que la reforma debe ser concebida como un
proceso no solo de un periodo histérico aislado y determinado, mas bien, debe
realizarse dentro del contexto de otras reformas y dentro de la agenda de la Reforma
del Estado para poder ser viable, efectiva y auténtica, sosteniéndose ademas que la
Reforma del Estado: " . . . se concibe generalmente como un medio para lograr la
modernizacion, elevar la eficiencia y la competitividad globales, ampliar la democracia,
y garantizar la justicia social”.?* Asimismo, siendo la reforma administrativa un proceso
llevado a cabo por la jerarquia mas alta de las autoridades gubernamentales, para tener
éxito debe sustentarse, en un esfuerzo significativo para vencer las resistencias que
vaya encontrando en su caming, ademas de " . .. contar con un pleno apoyo politico y
una adecuada estrategia de implementacion que provea las politicas para superar los
obstaculos que le opongan los intereses formales e informales que habran
necesariamente de afectarse"?® En cuanto a la modernizacion, su caracteristica
principal es que se implanta desde arriba, por decisiones verticales, sin discusién previa
en la sociedad y sin posibilidad de llegar a acuerdos o consensos entre los sectores
afectados.

Esta triada (Reforma del Estado-Reforma Administrativa- Modernizacion) % de conceptos tiene
una estrecha vinculacion, debido a que los mismos no son mutuamente excluyentes,
sino que, cada uno estos incluye al otro, pues la reforma en si tiene un tinte
modernizador y reordenador de las actividades realizadas dentro de la administracién
publica. Por ello, no pocas veces resulta problematico establecer un limite preciso entre
cada una, pues cuentan con elementos comunes. En este sentido, y siendo la reforma

La desregulacién es un requisite indispensable para que los impactos de ia liberalizacion comercial se
puedan absorber con facilidad y se avance en la obtencion de Ja estabilidad de precios. La eliminacion
de regulaciones obsolelas abre nuevos mercados y fomenta los flujos de inversion. {Fuente: SHCP,
Glosario de términos mas utilizados en la administracion publica federal, 1999).

2 cardoba Arnaldo. Modemizacion y Democracia.

¥ Carrilic Castro, Alejandro. "La reforma administrativa en México". Leemans, F. Arne, (comp.) en Cdmo
reformar a la Administracion Publica. México, F.C.E., 1882, p. 201

0 Eq necesario diferenciar entre reforma administrativa y cambio administrativo pues este ultimo ocurre
como parte los procesos propios de la reforma, tos cuales no generan mayores problemas dentro de
las organizaciones administrativas. Una de las caracteristicas principales del cambio adminisirativo, es
que este se produce debido a un crecimiento por agregacién, en el que se van mezclando eslrucluras
existentes y otras de nueva creacién. Situacién que produce diferencias entre las técnicas y de
recursos dentro de las dependencias. En cuanto al concepto de revolucion administrativa o
reestructuracién radical se diferencia de la reforma porque ésta; en que no es permanente, sino que
canstituye una transformacion concreta de cierlas estructuras, procedimientos o sistemas, pero que

resulta discontinuo en el tiempo.



administrativa un proceso que requiere continuidad, este no debe ser tratado sdlo como
una politica de gobierno, la cual concluya una vez que el mandato constitucionat llega a
su fin. Sobre todo si la propuesta planteada ha demostrado viabilidad y resultados
tangibles, que demuestren la necesidad de continuar con los lineamientos generales
que orientaron el movimiento reformador.

En este orden de ideas, hay que destacar que las limitaciones de la triada aun son
bastantes, ya que no se han podido desterrar del todo practicas de antafio, que
fortalecieron una burocracia que puede promovef o detener el impulso de cambio. Una
mas de las limitantes, consiste en importar {como lo evidencia la historia) modelos
administrativos exitosos en otras latitudes, pero que en México tienen poca viabilidad de
desarrollarse. Esto deja claro que, solo es posible la modernizacion a través del Estado,
no prescindiendo de él. Seria un retroceso iniciar la modernizacion mediante el mercado
como Unica via posible, ya que este no representa el interés general de la sociedad y
como tal, es excluyente debido a que solo tienen acceso al mismo aquellos que cuentan
con los medios necesarios, situacion que genera, una vez mas problemas de
marginalidad que se agregan a los que aun no se han resuelto.

El movimiento medernizador en Meéxico presenta uno de sus momentos mas
importantes en la década de los setentas (dicho movimiento fue el resullado de un
proceso histérico, que se cristalizd en esa época). Esta modernizacién administrativa
implica un proceso de redefinicion social y administrativa, e involucra la creacién gde
nuevas instituciones y la modificacion de las existentes. El mencionado proceso abarca
la introduccion de cambios normativos en d&reas institucionales de actividad
gubernamentai y genera la necesidad de crear o reformular las estructuras
organizacionales, procesos de trabajo, actividades y comportamientos, promoviendo
una mentalidad productiva; plantea también un cambio en el clientelismo que hasta el
momento privaba, es decir, una nueva vinculacion entre el ciudadano y el aparato

publico.

Este proceso, como propone Maria del Carmen Pardo puede tomar dos explicaciones
basicas sobre el comportamiento de la estructura que guarda la administracion publica
como son: “a) la administracién publica como un componente del sistema politico,
totalmente subordinada a &l, sin que esto signifiqgue, necesariamente, un obstaculo para
la modernizacion, y b) ta administracién pablica como un elemento independiente que
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acelera la modernizacidn del pais, porque funciona mejor, obtiene si mas consenso y
contribuye a que e! Estado en el que actua se fortalezca al conseguir mas Iegitirnidad",31

En esté marco habria que identificar, una vez que se revisa |a historia de Ia
administracion publica, si las medidas aplicadas en tal o cual periodo, fueron una
modernizacién administrativa o tan solo una reordenacidn y reacomodo de funciones.
Lo cual se lograra si se sigue uno de los razonamientos de Maria del Carmen Pardo
que dice: "la modernizacién administrativa se define como la adecuacion y ajuste de la
gestion estatal para lograr que el flujo de acciones sociales predominantes en una
sociedad logren la coherencia y organizacién necesarias".*

De esta forma se clarifica el panorama y se puede hacer una revision mas concreta de
este impulso, pues siendo la administracién publica el medio principal para la aplicacion
de politicas econémicas la propuesta era: llevar a cabo la modernizacién
administrativa en dos grandes campos: el primero, de caracter mas general, referido a
la estructura, los procedimientos y la coordinacién de todas las entidades publicas; el

segundo, mas especifico, referido al dmbito interno de cada entidad para evaluar su
eficiencia y productividad e intensificar la capacidad de su personal”.*

Esto es lo que se refiere a uno de los componentes de |a friada; en cuanto a otro de
ellos, se tiene que dentro de la ciasificacion que se hace existe una amplia variedad de
tipologias para ubicar a la reforma administrativa, aunque las mismas dependen del
enfoque empleado y del pape! que juegan los agentes administrativos durante el
proceso de cambio.

El cuadro 1.1 presenta la taxonomia de la reforma y muestra en dos columnas el tipo de
reforma y el enfoque que guarda cada una de ellas. Con esta idea se tiene que el
enfoque estratégico busca crear cambios selectivos vy paulatinos en puntos
considerados estratégicos, si o que |a orienta es un enfoque racicnatista el énfasis sera
a cambiar estructuras administrativas. Si se hace referencia a la reforma de ventanifla
se entiende que esta pretende la mejora de los procesos que implican contacto con el
publico. Las reformas de austeridad se concentran en la idea de disminuir e! gasto

publico.

3% pardo, Maria del Carmen. La Modemizacién Administrativa en México. £l Colegio de Méxica, México,

1995, p. 157.
32 pardo, Maria del Carmen. loc. cit., p. 19
B |bid., p. 94

3+



Cuadro 1.1

TAXONOMIA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

TIPO ENFOOQUE

REFORMA ESTRATEGICA ESTRATEGICO: CONCIBE A LA REFORMA COMD UN PROCESO DE CAMBIOS
SELECTIVOS Y PAULATINGS EN LOS SECTORES ESTRATEGICOS DE LA SOCIEDAD Y
LA ECONOMIA. DENTRO DE ESTOS CAMBIOS SE CREAM SISTEMAS OPERATIVOS
ENCAMINADOS & DAR SOLUCION A PROBLEMAS COMUMITARIOS

REFORMA RAGICHALISTA RACIONALIZACION FORMAL, ENFATIZA CAMBIOS EW LAS ESTRUCTURAS
ADMINISTRATIVAS OEL SECTOR PUBLICO. ND VISUALIZA LLENAR LA BRECHA ENTRE
MECESIDADES INTERNAS, EXTERMNAS ¥ CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS

REFORMA ADJETIVOD RACIONALIZADORA RACIONALIZACION OE INSUMOS: SE ENCAMINA A CREAR SISTEMAS DE APQYOQ
{PERSONAL, SERVICIOS ADMINISTRATIVOS ETC ) SIN CONSIDERAR LA FUNCION

SUSTANTIVA.
REFORMS DE VENTANILLA O DEL RAQIONALIZACION DE PROCEDIMIENTOS: SU OBJETWO CONSISTE EN EVITAR
PAPELED {FLUXOGRAMA) TRAMITES, AUMENTAR RENDIMIENTOS ¥ MEJORAR LA ATENCION AL PUALICO
REFORMA DE AUSTERIDAD ECONOMICISTA: BASADA EN LA INTRODUCCION DE CAMBIOS ADMINISTRATIVOS
PARro\ DISMINUIR EL GASTO PUBLICO. ELIMINANDO DEPENDENCIAS O ENTIDADES
AUTONQMAS.

Fuente: Velasco Monray, Saniiago. Administracion Publica del Estado de México. Aparalo Publico y Sociadad, Poder y Cambio,
Desarrollo v Prospectiva, 1824-1992, IAPEM A.C. México. 1893

Cuailro 1.2

CLASIFICACION DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

TIPQ DESCRIPCION

REFORMAS LAS PRIMERAS RECAEN EN ASPECTOS DE ORGANIZACKON ¥ FUNCIONAMIENTO DE LA
ESTRUCTURALES ¥ ADMINISTRACION PUELICA, LAS SEGUNDAS BUSCAN MEJORAS EN EL COMPORTAMIERTO DE LOS

REFORMAS CONDUCTISTAS HOMBRES QUE LA INFEGRAN
REFORMAS LOS CRITERIOS PARA CLASIFICAR LA REFORMA SEGUN SU ALCANCE INSPIRADOS EN LA
MICROADMINISTRATIVAS ¥ ECONOMIA NO SON UNIFORMES. EN GENERAL, LA MICROREFORMA ES LA OUE SE REFIERE
REFORMAS EXCLUSIVAMENTE AL AMBITO INTERNO DE UNA INSTITUCION ¥ LA MACRO REFORMA A DOS O MAS

MACROADMINISTRATIVAS INSTITUCIONES
REFORMAS INTEGRALES ¥ SE& HAN DISTINGUIDO L AS REFORMAS QUE SE REFIEREN AL CONJUNTO O A LA MAYOR PARTE OE
REFORMAS PARCIALES LA ADMINISTRACION PUBLICA ¥ LAS QUE SE REFIEREN EXLCUSIVAMENTE A CIERTOS ASPECTOS
SELECCIONADOS DE LA ADMINISTRACION.

REFORMAS EFICACISTAS ¥ LA REFORMA QUE PRETENOE INCREMENTAR LA EFICACIA DEL SECTOR PUBLICO EN LA
REFORMAS EFICIENTISTAS CONSECUCION DE SUS FINES DIFIERE DE LA REFORMA POR LA REFORMA MISMA. QUE

SOLAMENTE 8USCA UNA RELACION VENTAJQSA DE COSTOS QENEFICIOS O BRIEN. LA
IMPLANTACION DE ECONOMIAS EN EL SISTEMA ADMINISTRATIVO

REFQRMAS LAS PRIMERAS PRETENDEN SUSTITUIR VIDLENTAMENTE LA ADMINISTRACION EXISTENTE POR LO
REVOLUCIONARIAS GENERAL OCURRE AL ADVERTIR EL PODER UNA NUEVA FUERZA POLITICA LAS REFORMISTAS
"REFORMISTAS™Y PRETENDEN QUE LA ADMINISTRACION PUBLICA PERMITA LA REALIZACION DE POLITICAS
MODERNIZANTES GUBERNAMENTALES QUE  &E PROPONEN  TRASWFORMACIONES — SOCIALES LAS

MODERNIZACIONES BUSCAN EL PERFECCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION

Fuente: Sanchez Gonzalez, Juan José. Adminisiracion Publica y Reforma del Estado en Mexico. INAP, México, 1988

En el cuadro 1.2 se presenta una tipologia que se refiere a la clasificacion de las
reformas administrativas, siendo esas de tipo: estructural, macro o micro
administrativas, integrales o parciales, eficacistas o eficientistas y las revolucionarias o
modernizadoras. En cada una de ellas se retoman aspectos especificos y puntuales.
Sin embargo, en conjunto os cuadros 1.1 y 1.2 muestran dos visiones que no se



contraponen, sino que se complementan una a la otra y gue ademas, concentran el
universo que debera ser contemplado a la hora de plantear una reforma administrativa
en México. No obstante, y a pesar de la visidon de conjunto que ambas clasificaciones
pueden aportar es necesario no olvidar en este proceso y sobre todo tener cuidado con
el elemento autocratico, ya que un proceso integral y reformador no puede responder a:
", .. una sola persona o un pequefo grupo de técnicos o especialistas {. . )" pues lo
que se intenta es que la reforma administrativa sea un proceso permanente y con
retroalimentacién, que logre un cambio dirigido y coordinado donde se mejore la

operacion de! aparato estatal.

En este sentido, “ . . . la reforma administrativa no sélo persigue como objetivo el
aumento de la racionalidad global del Estado, sino una racionalidad dirigida o focal. No
toda !a accidn gubernamental tiene la misma influencia en un proceso de desarrollo,
* ... lo que interesa en la reforma administrativa es crear racionalidad en un "foco”
estratégico desde donde surjan fuerzas dinamicas de desarrollo. No sdlo es la
eficiencia, entendiendo por ella conseguir el maximo rendimiento con el minimo de
recursos, tiempo y costos, (. . .) o mas importante puede ser destruir un esquema de
poder, traspasando recursos al Estado a la comunidad, sin importar en una primera
instancia que estos recursos se utilicen con mas eficiencia”.*®

La reforma administrativa dentro de sus propdsitos debe incluir un proceso
muitidisciplinario, esto es, que el proceso no sea dirigido. sélo por expertos en
administracion, sino que, se incluya la participacion de la base y al mismo tiempo
presente un enfoque orientado a la participacion de equipos interdisciplinarios; pues el
proceso de reforma administrativa, no tiene como finalidad unica la mejora de los
mecanismos proveedores de insumos (sistemas de personal, equipo etc)), sino que,
basicamente busca incrementar la capacidad operativa en ta organizacion,
financiamiento, materiales y demas aspectos de los sectores estratégicos, en los
programas sustantivos.

Por otra parte, algunos de los elementos a considerar para la puesta en marcha de una
reforma administrativa y para que esta sea efectiva son: la autondad, consenso,
técnicas, recursos y tiempo. La auforidad, en una reforma democratica se refiere no
sélo a la toma de decision en el nivel mas alto, incluye también la participacion y el
consenso logrados en cada etapa de la reforma. El consenso, por otro lado es el

¥ Ibid., p. 160
*  Ibid., p. 162

36



instrumento democratico que permite a la referma administrativa ser concebida como
un esfuerzo necesario e indispensable, para todos los sectores de la poblacidn, lo cual
genera un efecto directo ya que a medida que exista una mayor participacion con
relacidén a la reforma administrativa, ésta encontrara una mayor aceptacion y se
implementara en forma mas eficiente. En cuanto a los medios técnicos, estos son
necesarios, pues la reforma requiere un alto grado de racionalidad y un menor grado de
empirismo y de improvisacién. Por lo tanto, toda reforma requiere no solo de esfuerzo o
energia, sino también, de tiempo para su desarrollo para poder realizar la misma en el
momento oportuno y adecuado, como lo establece Martinez Cabanas: "Reformar
cualquier unidad administrativa, oficina, departamento, direccién o Secretaria de
Estado, representa siempre serios problemas. Mucho mayor es aun la complicacion si
se trata de modificar todo é! aparato administrativo de un gobierno, tanto en sus
dependencias tradicionales secretarias o departamentos como en el complejo mundo
de los organismos y empresas descentralizadas, que en su conjunto integran io que se
reconoce como el sector piblico”.*®

Finalmente y tal como lo refiere Crozier, para comprender el impacto de la reforma
administrativa en el sector publico es necesario entender que " . . . el paradigma
burocratico surgié paulatinamente en los estados naciones europeos de comienzos del
siglo XVII, gracias a la tradicion patrimonial de imponer un orden formal y crear una
responsabilidad ante la administracién real", y aunque tal tipo de organizacién estaba
altamente valorada a comienzos de siglo XIX por ser considerada la piedra angular del
Estado Moderno, su desvalorizacion comenzé debido a que ya no funcionaba
eficientemente, por ello Crozier identifica como el motor principal de los cambios en la
actualidad, a la innovacién aunque puntualiza " . . . la innovacién es ajena al paradigma
burocratico, si hemos de promover la innovacion, haran falta nuevas formas de
relaciones humanas no burocraticas, pues la innovacion nunca ha podido ser dirigida
por ordenes. Para lograrla con suficiente rapidez, se requeriran no solamente ideas
prillantes y nuevos conceptos, sino también toda una cadena de relaciones agiles, no
verticales, a través de las cuales las personas puedan comunicarse con rapidez y
franqueza, sobre la base de la reciprocidad".“

% Carrillo Castro, Alejandro. La reforma administrativa en México: su difusion y defensa ante a opinion
publica. México. Miguel Angel Porrua, 1982, p. 324

¥ Conferencia Magistral. Michael Crozier, Primer Congreso interamericano CLAD, sobse la Reforma del
Estado y de la Administracion Pablica. Rio de Janeiro, Brasil, del 7 a! @ de noviembre de 1996.



1.2. 1. Desarrollo de Iz Reforma Administrativa

La historia de la administracion publica mexicana, muestra que desde sus inicios en
1821, se han Hlevado a cabo diversos intentos para mejorarla y adaptarla a las
cambiantes exigencias de los programas gubernamentales o de los acontecimientos
historicos. Aunque dicho sea de paso, la revisidn de los esfuerzos de reforma
realizados a lo largo de mas de 170 afos, revelan que éstos casi siempre resultaron
aislados, y sin una relaciéon de continuidad entre si, ademas de que no respondieron a
un plan integral, ni alcanzaron a implementarse de manera definitiva. Esto en parte se
debié a que no contd, con el apoyo politico y técnico adecuado o de las decisiones
oportunas que se requerian para llevarlas a cabo.

Un breve relato de los primeros cien aifos de “. . . la administracién publica mexicana
muestran una profunda turbulencia en los aspectos politicas, economicos y sociales. En
donde los objetivos esenciales, en lo externo, eran consclidar la recién adquirida
independencia politica y, por lo que se refiere a la vida interna, establecer una
soberania efectiva a nivel nacional".*® Por estas razones, " . . . los principales intentos
de reforma administrativa de ese periodo se dirigieron a restablecer los mas.
elementales instrumentos de gobierno, Hacienda, Ejército y Policia, Tribunales de
Justicia y fueron obligadamente parciales".*

En forma paralela a estos cambios, se dio el proceso de consolidacion del aparato
burocratico en México que fue lento y hunde sus raices en los aibores dei siglo XX,
después de la Revolucion Mexicana, cuando se reformula su vision de acuerdo a los
nuevos objetivos del Estado, los cuales hacen necesaria la creacién de una nueva y

mas compleja administracion publica.*®

Sanchez Gonzalez, loc. cit., p. 42
% carrillo Castro, Alejandro. La reforma administraliva en México: su difusidn y defensa ante la opinion
publica. México, Miguel Angel Porria, 1982, p. 324

40 Eo necesaric en este punto incorporar el concepto de administracion publica, el cual se encuentra
ligado de manera estrecha con el concepto de gobierno, sin embargo, enire ambos existe una
diferencia marcada, pues la administracion publica es definida por el gobierno federal como: "El
conjunto ordenado y sistematizado de principios, técnicas y practicas que tiene como finalidad apoyar
la consecucién de los objetivos de una organizacion a través de la provision de los medios necesarios
para obtener los resultados con ia mayor eficiencia, eficacia y congruencia, asi come ia ¢éplima
coordinacion y aprovechamiento del personal y los recursos técnicos, materiales y financieros.

Sin embargo, se pueden utilizar otras definiciones para complementar el conceplo, como las que 3
continuacion se presentan. La primera es de Eduardo Guerrero, quien dice que: "Administracion
plbfica es objeto e idea; institucion social y literatura. Arte y ciencia, lenguaje y tecnologia, proceso
administrative y método de conocimiento. Disciplina que piensa y profesion que actia, la
administracion publica es tentativa de cambio y ejercicio mental. Engendra una capacidad. sugiere una
vocacién, y en ullima instancia, traza una moral. Agente econdémico fuente de empleos. instancia
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Esia situacion presente en México, es descrita por Maria del Carmen Pardo cuando
resalta que: " . . . para lograr la omnipresencia del Estado fue necesario un aparato
burocratico no tanto eficiente sino tan amplio como lo exigia el transito del liberalismo al
Estado Benefactor™.!! Por otra parte, * . . . al profesionalizarse la burocracia se tendio a
autonomizar la administracién publica, favorecer la eficacia y fortalecer con ello sus
métodos para negociar”, ‘2 No obstante, esto resulté ser un arma de dos filos, pues por
un lado al fortalecer la burocracia y reconocer en ella la legitimidad que le da el tiempo y
su capacidad de experta, se promovio que la misma pudiera atentar contra la
estabilidad del sistema, al utilizar el poder que tiene para aplazar la ejecucion de una
politica y poner de esta forma en entredicho no sélo el prestigio del gobierno, sino

también desviar el impulso politico.

De vital importancia resulta este punto debido a que el sistema burocratico que se
construyd, tiene su basamento en el paradigma de la especializacién, segun el cual los
problemas para ser rqsueltos necesitaban ser fragmentados y tratados por unidades
especializadas. Asi dentro de este esquema resulta comprensible, primero por una
parte, el desmedido crecimiento del aparato administrativo y segundo que la transicion
hacia un modelo de gerencia publica resulte ser un proceso prolongado; ya que este
cambio implica no solamente la definicion de técnicas, sino el cambio de todo el sistema
humano y cultural ademas de las relaciones de poder vigentes fuertemente enraizadas

que lo han respaldado a lo largo del tiempo.

El desarrollo de la reforma en México, convencionalmente identifica siete etapas en

este proceso que son:

1. La primer reforma administrativa en 1833.

normativa, arena donde conviven grupos humanos con intereses (a2 veces coincidentes, a veces
divergentes), {...)1a administracién publica juzga, dicta leyes y las aplica. Produce bienes, presta
servicios. preserva el orden, encauza el cambio . . . "
Para Maria del Carmen Pardo " .. 1a administracion publica es un macreorganismo compuesto de
muttiplicidad de oficinas que desempedfian papeles diversos, al mismo tiempo complementarios y
contradictorios. En su funcionamiento, oscila entre la unidad que fe es necesaria para ser eficaz, en
tanto instrumento de ejecucion, y la diversidad que debe caracterizarla para lograr ajustarse a una
realidad de suyo contradictaria.”
De esta forma y siendo la administracién pablica, un conjunto de instituciones y organos de gobierno
cuyo fin es concretar los propdsitos gubernamentales, y ya que este se encuentra supedilado a las
condiciones que imperen en el Estado. El papel de la administracién se ha caracterizado por ser un
instrumento mediador en las demandas sociales porun ladoy defensar por otra parte de los intereses
de la clase en el poder. Situacién que resalta el caracter doble y contradictorio del gobierno.

' pardo, Maria del Carmen. loc. cit., p. 27

2 |bid., p. 29
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2. La segunda reforma administrativa, con la creacién de la Secretaria de Fomento en
1853.

La tercera reforma administrativa que corresponde a Juarez en 1857.

La cuarta, con las reformas introducidas en 1917,

La quinta etapa de la reforma administrativa con cambios antes de 1970.

La sexta reforma administrativa de 1970 a 1976.

La séptima reforma administrativa de 1977 a 1982.%°

N o ;AW

No obstante, la importancia de las tres primeras etapas, la revision del desarrolio
histérico de la reforma administrativa en México, partird de los comienzos del siglo
veinte, época que como se adelantd se consolida el aparato burocratico.

De este modo, " . . . en 1917 se lleva a cabo la primera transformaciéon técnica del
Ejecutivo Federal, al crearse constitucionaimente un nuevo tipo de organo dependiente
de! Presidente los denominados Departamentos Administrativos. Bajo esta denominacion,
se establecieron organismos distintos a las Secretarias de Estaao para encargarse de
la provision de diversos servicios de apoyo, comunes a todo el sector publico, tales
como las adquisiciones y los abastecimientos del gobiernc (1917), el control
administrativo y contable de las actividades gubernamentales (1917), las estadisticas
(1922), el presupuesto (1928), la proteccion de los trabajadores (1932) y la reforma
agraria (1934)".%

Mas recientemente, los intentos de Reforma se ubican en el periodo comprendido entre
1970-1976, las cuales procuraban " . . . obedecer a las siguientes caracteristicas:
constituirse en un proceso técnico y programatico innovador comprensivo, permanente
y de estrategia flexible, tendiente a conseguir una respuesta orgénica-adaplativa de la
maquinaria administrativa existente, ante las nuevas condiciones y problemas que
plantea el nivel de desarrollo que el pais ha alcanzado en los 50 afos de estabilidad y
crecimiento sostenido” *® La reforma administrativa llevada cabo en el régimen de Luis
Echeverria constituyé uno de los mas importantes esfuerzos para reformar la
administracion publica en el pais.

El gobierno de Lépez Portillo 1976-1982, al inicio de su mandato . . . pidié a todos los
sectores sociales que participaran en la busqueda de soluciones para hacer {rente a los

43 ganchez Gonzalez. op. cit., p. 181

“ Ibid., p. 183
S Ibid., p. 184
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problemas econdmicos.™® A partir de 1976, se instrumenta un conjunto de medidas
que modifican la estructura administrativa y el funcionamiento del aparato estas * . . . se
orientaron a la consecucion de cinco objetivos basicos: organizar el gobiernc para
organizar al pais; adoptar ia programacién como instrumento fundamental de gobierno;
establecer un sistema de administracion y desarrolloc de personaf publico y federal;
contribuir al fortalecimiente de la organizacion politica federal y mejorar la imparticion de
justicia””’ La gestién introduce cambios importantes en las leyes administrativas y se
crea la Secretaria de Programacion y Presupuesto, " . se plantea la necesidad de
modificar y fortalecer las instituciones existentes y establecer et compromiso de
mejorar la administracion de los servicios publicos”.*® Una reflexion adicional utilizada
en este periodo es considerar " . . . la desconcentracion de funciones (. . ) como
elemento modernizador en la Ley Organica para atender mejor los asuntos que la
sociedad demandaba de! gobierna”.*® Este proceso, a su vez decanid en la necesaria
modernizacién administrativa que requeria de conocimientos especializados que
permitieran atender sistemas complejos alejando de estos un manegjo que hasta la
fecha habia sidoimprovisado.

El proceso de sectorizacion iniciado en 1977 necesitd de varias fases para ser
perfeccicnado; lo que permitid un gran avance institucional presente en la esiructura
actual de la administracién publica federal. “La sectorizacion de la administracion publica
federal, se debe entender como el acto juridico administrativo mediante el cual él
presidente de la replblica determina el agrupamiento de un conjunto de entidades
paraestatales bajo la coordinacion del titular de una Secretaria o Departamento™*® El
objetivo de la sectorizacidn es convertir a las dependencias directas del ejecutivo federal
(Secretarias o Departamentos), en unidades de coordinacion sectorial, con la idea de
organizar de esta manera por sectores de actividad a la administracion publica federal, a
fin de garantizar la vertebracion de las acciones de las entidades paraestatales.

Es importénte destacar este proceso, ya que los criterios de sectorizacion atendieron a
varias inquietudes, unc de ellas fue la consideracion de la afinidad entre objetivos,
actividades, atribuciones y funciones de la secretaria que va a ser una cabeza de sector.

% pardo, Maria del Carmen. op. cit., p. 101

7 pichardo Pagaza, Ignacio. Introduccién a ia Administracion Pablica de México, Tomo 1y 2 INAP -
CONACYT, México, 1984

“®  pardo, Maria del Carmen. loc. cit. p. 118

“ Ibid., p. 120

X gPP, Aniologia de la Planeaciéon en México 1917-1985. Los primeros intentos de planeacion en

Mexico (1917-1846)
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De ello resulta que algunas entidades paraestatales persiguen propoésitos

vinculados con la esfera de competencia de mas de una Secretaria.

En el sistema de agrupamiento estructural existen tres categoerias sectoriales o niveles
de decisidn como son:

a. Las Secretarias o entidades de orientacién y apoyo global, llamadas generaimente
globalizadoras que son: Hacienda y Crédito Publico y la Contraloria Generai de la
Federacion.

b. Las Secretarias que son coordinadores o cabezas de un sector.

¢. Las entidades agrupadas bajo cada coordinadora de sector que tienen un numero
variable.®'

Este esquema de sectorizacion, concibe a cada dependencia coordinadora de sector
como la unidad que tiene a su cargo; la coordinacién de acciones del conjunto de
entidades paraestatales. "Una de sus funciones, es integrar la presentacion de los
planes y programas de entidades que se agrupan en su sector, ante las dependencias
responsables de decisiones globales. La cabeza de sector estudia que exista debida
. concordancia entre los objetivos metas individuales de sus entidades, con los generales
para cada sector administrativo y los de mayor agregacion incluidos en fa programacion
econdmica y social. Cada una de estas dependencias coordinadoras, lleva a cabo
trabajos que permiten tener una concepcién integral del sector”*

Para el periodo 1982-1988, con Migue! de la Madrid a la cabeza del ejecutivo se " . . .
incluyé otra vez la preocupaciéon de modernizar la estructura y funcionamiento del
aparato administrativo { . . .) se viola (. . ) necesidad de fortalecer los gobierncs
locales incorporando medidas para desconcentrar y descentralizar; (. . ) el proyecto
modernizador de Miguel de la Madrid, busco corregir errores y desviaciones de la
administracién publica, pero también encontrar formulas eficientes para asegurar una

administracion comprometida con la sociedad y con el propésite de modernizacion”. 53

Con el proceso de reestructuracion-reordenacién administrativa, impulsado por Miguel
de la Madrid, se pretendia que el aparato publico se condujera conforme a la prevision,

al orden y a la mas estricta responsabilidad de los servidores publicos. Respecto a la
revision de las atribuciones encomendadas a fas dependencias del ejecutivo federal, se

5 pichardo Pagaza. op. cit., p. 225
%2 ypid., p. 230
bid.. p. 128
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buscaba atender a los criterios de politica sustantiva. Este movimiento abarca tres
categorias sectoriales o niveles de decision basados en tres aspectos principales.

= Conviccién de que se tiene de adecuar la administracion a los retos planteados por
la evolucion dinamica de un estado moderno que asume la funcion rectora y de

promocion del desarrollo.

= Respuesta concreta a las demandas recogidas en el proceso de consulta popular,
para finalmente,

= |mpulsar y lograr que la accién publica actue con eficacia y agilidad.*

Estas medidas significaron “ . . . cambios de fondo en el aparato administrativo, que
servirian para retomar el rumbo del desarrollo y recuperar la confianza de la sociedad en
su gobierno y la credibilidad en la honradez de los funcionarios”.® Esta postura
sostenida durante el sexenio mostrd " . . . que la modernizacién administrativa ya no se
sostenia como propésito auténomo, sino como un elemento que junto con otros,
procuraba hacer eficiente el aparato administrativo del Estado para enfrentar los
problemas de la crisis econdmica". *° '
Durante el periodo 1988-1994, Carlos Salinas de Gortari continta con la concepcion de
un Estado donde la "modernizacién administrativa, privatizacién, desregulacion,
adelgazamiento, y reduccion del aparato estatal” sean posibles. Por ello, se procuro la
supresion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP}, Secretaria que en el
inicio fue €l eje de la reforma administrativa, y por otra parte, se promovit a ultranza la
retraccién del aparato estatal en areas donde su incidencia era historica, lo que propicid
un nuevo proceso de conformacion estatal, en el que los particulares incidieran de

manera directa.

El movimiento de reforma administrativa de la gestion de Zedillista, se apoyé desde
1095 en un proceso que implicd la transformacidon del aparato gubernamental,
denominado Programa de Modernizacion Administrativa 1995-2000 (promapr). De
acuerdo con el diagnéstico elaborado por este programa, " . . . resulta necesario mejorar
la eficiencia en los mecanismos de medicion y evaluacién del desempeno del sector
publico, por lo que se pretende transformar la administracion publica federal en una
organizacion eficaz, eficiente y con una arraigada cultura de servicio".* E) desarrollo del

Antologia, op. cit., p. 53

5 pardo, Maria del Carmen. op. cit., p. 129

% Ibid., p. 132

7 programa de Modemizacion Administrativa (PROMAP) 1985-2000



diagnostico corrié a cargo de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM). Y esta lo efectlio por medio de un analisis global en coordinacion con ias
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal en México, dicho
documento retoma las propuestas vertidas en el Foro de Consulta Popular sobre
Modernizacion y Desarrollo de la Administracién Publica Federal (aPF). El programa
guarda congruencia con los demas programas sectoriales o especiales derivados del
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, como indica el SNPD.

El PROMAP se inserté dentro de la estrategia general econdmica del gobierno federal,
que planteaba un crecimientc con base en un programa de gasto adecuado a las
perspectivas del pais y con objetivos precisos para fomento del ahorro interno y una
mayor productividad y beneficios sociales en un entorno de austeridad. Con tales
premisas, las lineas de accién que marcé el PROMAP, se consignan en cuatre
subprogramas: 1. Participacion y Atencion Ciudadana, 2. Descentralizacién y/o
Desconcentracion Administrativa, 3. Medicion y Evaluacién de la Gestion Publica y 4.
Dignificacion Profesionalizacion y Etica del Servidor Publico.

Como se desprende de este programa de modernizacién, la idea gque subyace en el
fondo es la de promover ta gerencia publica con orientacion al cliente {ciudadanc), y por
ello se marcan las lineas sobre las cuales habria que orientarse la accion. La evaluacion
global que de este pragrama se realice, aln no esa completa, y por el momento sélo de
" tiene apreciaciones matizadas acerca de su exito o fracaso.

2.1 1 Reforma Administrativa en el Estado de México

El proceso de reforma iniciado a nivel federal, debe tener continuidad (al menos dentro
de las lineas generales de accion) en los distintos niveles de la administracion publica.
Sin embargo, este proceso no es uniforme y presenta caracteristicas pariculares en
cada entidad. Tal es el caso del Estado de México, entidad en donde, la administracién
Estatal reconoce como agente principal de! cambio al gobernador de! Estado, ya que
esta figura, es el punto nodal del sistema politico y administrativo del Estado de México.

Para Velasco Monroy, en el Estado de México, "La reforma a la estructura de gobierno
comienza a darse a partir de la administracién del Profr. Carlos Hank Gonzalez, esta
premisa no se dio como un proceso fortuito de desarrollo industrial del Estado de
México, sino como un proceso “deliberado” de transformacion de los mecanismos
administrativos y de la presencia de la accién gubernamental en el desarrollo del
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potencial productivo del Estado de México ( . . . }*.*® Dentro del modelo administrativo
general, se sefala como variables a considerar la preeminencia del sistema politico
sobre la accién y eficacia de la administracién publica.

En cuanto a la modernizacion de ta adminisiracion publica en el Estado, se tiene como
linea principal de la estrategia una democratizacién del aparato publico, con el fin de
evitar la formacion de grupos politico-administrativos, ya que segun se evidencto el
sistema politico estatal es proclive a la formacién de grupos politicos con la expectativa
de ejercer el poder politico estatal.

Mas recientemente, el proceso de modernizacion del aparato publico, durante la gestion
de Aliredo del Mazo promueve la "Reorganizacién del Gobierno”, por elic se aprueba
una nueva Ley Organica de la Administracién Publica, la cual reordena el aparato
administrativo dejandolo en nueve Secretarias de Gobierno y la Procuraduria General
de Justicia, con lo cual ha decir de Velasco Monroy® se sientan las bases para ia
organizacion sectorial de la administracién auxiliar.

Cuadro 1.3

CRITERIOS METODOLOGICOS DEL CAMEBIO ADMINISTRATIVO EN EL ESTADO DE MEXICO

1969- 1992
PERIODO MODALIOAD DEL ORIENTACION DE PRINCIPIOS QUE SUSTENTAN EL CAMBIO CONCEPCION
CAMBIC ADMVC. LA RACIONALIDAD
1969 - 1975 REFORMA FOCAL UNIDAD, ORGANIZACION, DISCIPLINA METODOLOGICO
ADMINISTRATIVA CONTROL, COORDINACION, PROCESAL Y
JCENTRALIZACION ESTRUCTURAL
1975 - 1981 REFORMA FOCAL CENTRALIZACION, CONTROL METODOLOGICO
ADMINISTRACION ORGANIZAGION, COORDINACION. PROCESAL FISCAL Y
SECTORIZACION DESCENTRALIZACION ESTRUCTURAL
1981 - 1987 MODERMZACION GLOBAL EVALUACION, REESTRUCTURACION METODOLOGICO
ADMINISTRATIVA CONTROL EFICIENCIA, EFICACIA ESTRUCTURAL,
ADMINISTRATIVA, DESCENTRALIZACION REGIGNAL Y
ADMINISTRATIVA, POLITICA Y ECONOMICA PROSPECTIVD
1987 - 1982 MODENIZACION GLOBAL DESCENTRALIZACION, PRODUCTIVIDAD, METODOLOGICO
ADMINISTRATIVA RACIONAL IDAD, REESTRUCTURACION ESTRUCTURAL.
SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA, INTEGRAL REGIONAL
CALIDAD, DEMOCRATIZACION, ¥ PROSPECTIVO
DESREGULACION DESINCORPORACION

Fuente: Velasco Monroy, Sanliago. Administracién Pdblica del Estado de México. Aparato Pablico ¥ Seciedad, Poder y Cambio,
Desarrollo y Prospecliva, 1624-1992. IAPEM A.C. Mexico, 1993,

% velasco Monroy, Santiago. Administracidn Pablica del Estado de México. Aparato Publico y Sociedad,
Poder y Cambio, Desarrolio y Prospectiva, 1824-1992. IAPEM A.C. México, 1983, p. 334

Velasco Monroy, op cit,, p. 132



Una forma esquematica del proceso de reforma administrativa llevado a cabo en el
Estado de México se muestra en el cuadro 1.3, donde se presenta un histérico breve de
las reformas promovidas en esta entidad durante el periodo 1969-1992, y se pone
énfasis tanto en las modalidades que presentd cada gestion, como los principios gque
sustentaron el cambio en cada periodo.

Por otra parte, este cuadro permite observar €l grado de vinculacién que han tenido las
reformas promovidas desde el ejecutivo federal, en el ambito estatal; ya que la
pretension, en el esquema global de la administracion publica, promueve una
retroalimentacion y coordinacién entre los distintos niveles de gobierno, la cual sélo a
través del tiempo se ha perfeccionando. Sin embargo, no se debe esperar que los
estados sean el eco inmediato de las propuestas del ejecutivo, debido a las
particularidades que presentan en su desarrollo econdémico y social.

Una cuestidon que debe ser resaltada es que el discurso oficial a nivel estatal continua
alejado de los resultados obtenidos de las proyecciones iniciales, y se queda a veces
todo en buenas intenciones: no obstante los estudios previos que se desarrollan para el
logro de cada objetivo propuesto. Se pueden extrapolar de estos resultados, que la
actitud a veces tibia, a veces apatica de los funcionarios en todos los niveles al aplicar
medidas que tiendan al desarrolio y eficiencia administrativa impiden un mejor
desempefio y resultados.

1.8. Reforma Municipal

Dado que el municipio es la base de la division territorial y de la organizacicn politica
administrativa del Estado Mexicano; ademas histéricamente ha sido el fundamento de ta
actividad politica electoral y de las libertades individuales su estudio es importante. El
municipio tiene profunda raiz popular, debido a que es también el medio donde se
recogen, en primera y ultima instancias, las demandas del ciudadano como productor,
consumidor y elector.

Por otra parte, la Constitucidén otorga al municipio la calidad de libre, auvtonomo vy
autarquico. Esto es la libertad para elegir y designar a sus organcs de gobierno y
capacidad legal para resolver los problemas econdémicos, sociales y cuiturales que
afectan a su comunidad. Sin embargo, 1a Gltima categoria es la mas utdpica ya que se
refiere a la autosuficiencia de! municipio en el orden politico o economico, o cual solo se
da en algunos casos aunque matizado.

+G



1.9.1. Antecedentes histoéricos

En cuanto a la historia que precede a la figura del municipio, encontramos que segun
diversos autores: "el pueblo azteca organizé el calpulli como una de sus mas sdlidas
instituciones entidad con caracter agrario, base de ia divisidn territorial det estado azteca
y de su organizacion social y politica; ésta poseia un territorio propio, autoridades
militares, administrativas y religiosas con funciones especificas™.*® De ahi que se afirme
que en el “calpulli” se encuentra el embrién de la organizacion politica suprema del
municipio libre como ahera lo conocemaos.

Un segundo momento en la historia del municipio se ubica con la llegada de los
esparicles, al pais, quienes para legitimar la conquista que comenzo en 1519 con
Hernan Cortés al mando, fundan la Villa Rica de la Veracruz; estabieciéndose asi el
primer ayuntamiento de América, la finalidad basica de esta accidn fue de tipo juridico-
politica, para asi " . . . contar con las condiciones necesarias para lanzarse a la
conquista de la gran Tenochtitian".®® Dentro del movimiento conquistador se
establecieron diferencias al momento de establecer un manejo en las nuevas regiones;
de este modo fueron clasificados los municipios en pre-Villalar (insular) y pos-Villalar
(continental), la diferencia basica se localiza en gue los primeros " . . . conservaba rﬁés
lozanas las libertades locales; mientras que los municipios continentales recibieron un
tratamiento mas centralizado y fiscalizado".%?

Para " ... 1521, se establecid en Coyoacan el primer ayuntamiento metropolitano, los
primeros ayuntamientos de la Ciudad de México estaban integrados por un alcalde
mayor, dos alcaldes comunes y ocho ediles cuya permanencia era a perpetuidad".®
Hasta fines del siglo XVII, las instituciones politicas indigenas coexistieron con las

espanolas.

La anarquia y e! centralismo que prevalecieron a lo largo de buena parte del sigle XIX,
se manifestaron en la administracién municipal: " . . . unas veces reconociendo su
existencia como en el Plan de Iguala y el Plan de Ayutla, y otras veces desconociendola
como sucedié con la Constitucion de 1824 y las leyes centralistas de 1837, que
reemplazaron a los ayuntamientos por jueces de paz subordinados a prefectos y

80 goustelle, Jacques. La vida cotidiana de ios aztecas en visperas de la Conquista, FCE, México 1992,

p. 283
8 Viltalobos Lopez, José, Finanzas y empresas publicas municipales. CEDEMUN, Meéxico, 1986, p. 224

& villalobos Lopez, José. Loc. cit., p. 19
& |bid., p. 19



subprefectos” ® Durante la reforma juarista el sistema municipal se estabilizo. pero no
logré una reglamentacicn clara y concisa.

Por su parte, el gobierno del general Porfirio Diaz agrupd a los ayuntamientos en
divisiones administrativas. La presencia de los jefes politicos como superiores
jerérquicos de los ayuntamientos, ahogé la participacion ciudadana y con ello la vida
municipal, esta situacion es considerada como una de las causas mas importantes que
dio origen al movimiento revolucionario. El cual elevé como bandera de lucha la
postulacidén del municipio libre, en su sentido moderno. El antecedente mas cercano de
- esta tesis se encuentra en el programa del partido liberal de 1906.

Una de las primeras acciones politicas de los revolucionarios de 1910 fue la supresién,
de las jefaturas politicas, mediante la ley de 28 de octubre de 1911, expedida en ia
Ciudad de Chihuahua. El 28 de diciembre de 1914, Venustiano Carranza a través de su
decreto de adiciones al plan de Guadalupe ". . . expide el decreto numero ocho relativo a
la libertad municipal que es el antecedente directo de proyecto dei articulo 115 de la
Constitucion de 1917, en donde se sefiala que el municipio es la base de Ia
organizacion politica otorgandole la autonomia de que se encontraba privado”.®

La intencion de asegurar la libertad nﬁunicipal hizo que el constituyente de Querétaro
incluyera en el texto del 115, principios relacionados con fa autonomia politica y
financiera: tales como: la eleccion popular directa, la libre administracion de su
hacienda, al mismo tiempo, que se le invistid de personalidad juridica para todos los
efectos legales. Et articulo citado, en el texto original dentro de la fraccion lf sefataba:
" .. a) el municipio recaudaria todos los impuestos estatales y municipales y
contribuiria a los gastos del estado en la porcion sefialada por la legislatura; b) el
nombramiento de inspectores del ejecutivo para vigilar que la parte correspondiente le
fuera entregada correctamente al estado y para supervisar la contabilidad municipal; ¢)
ia resolucién de los confiictos hacendarios entre el municipio y el estado recaeria en el
Tripunal Superior de Justicia”.®® El texto anterior causé grandes controversias vy
discusiones durante el Congreso Constituyente de 1317 pues a decir de Heriberto Jara
"no se concibe la libertad politica, cuando ia libertad econémica no esta asegurada,
tanto individualmente como colectivamente”, y con el texto propuesto se limitaba
enormemente la accién municipal al tener que obtener det gobierno del estado

5 bid., p. 21
=13 .

bid., p. 22
% ibig., p. 23



consentimiento para disponer el dinero. Desde entonces y a la fecha son varias las
reformas al articulo 115, " . . . la primera reforma en 1933, consistio en aplicar el
principio de no reeleccién en el gobierno municipal. La segunda reforma en 1946, fue
para reconocer los derechos de la mujer de votar y ser electas. La tercera reforma en
1976 otorgd facultades reglamentarias a los municipios para resolver el crecimiento
urbano vy la planificacion de las zonas conurbadas, La cuanta reforma en 1977, introdujo
el principio de representacién proporcional en los ayuntamientos. La quinta reforma, se
realizé en 1983 y se considera la mas importante, ya que reestructuré a fondo el
mencionado articulo™.%” Esta reforma tiene gran trascendencia juridica y politica, pues
" .. ademas de superar las omisiones de la Constitucidn de 1917 fundamentalmente
relacionadas con la distribucion de competencias y la falta de precision respecto a la
asignacion de recursos se convirtid en el instrumento idéneo para el fortalecimiento del
municipio”.®® La de 1983 es una reforma, cuyo antecedente inmediato se localiza en la
década de los setenta, cuando el gobierno de la republica enfrentdo el problema
municipal mediante una nueva estrategia federalista. Debido a ello se promovio la
celebracion de las primeras reuniones nacionales con presidentes municipales, para
obtener de este modo el inventario de los problemas relacionados con la gestion
administrativa. Al mismo tiempo, se procuré una mayor descentralizacion en lo
administrativo, politico y econémico, En 1987, las fracciones VIll y X pasan al articulo
116 como fracciones | y VI que corresponden al cargo del gobernador y asuncién de
funciones de la federacion a los Estados.

Posterior a estas reformas, el articulo 115 ha presentado varias adiciones, la ultima esta
fechada en diciembre de 1999. Al referirse a ella Bazdresch concluye, que aunque se
gand en claridad y certidumbre en aspectos importantes de la administracidn publica
municipal, especialmente en las atribuciones y competencias. Del otro lado, esta el
hecho de que no se tocaron aspectos importantes de la organizacion politico-
administrativa municipal y la autonomia administrativa. Por tal motivo, se hace necesaria
una renovacion del gobierno municipal en dos ambitos reales referidos a ia
descentralizacién y la gestion municipal; orientaciones que no cambian el contenido
fundamental del aniculo, sino que, sblo complementan algunas de las propuestas

iniciales.,®

5 Joid., p. 26
% pichardo Pagaza, Ignacio. loc. cit., p. 83
8 Eltexto original det articulo 115 decia:
I. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano. representativo,

popular, teniendo como base de su divisidn territorial, y de su organizacion politica y administrativa
el municipic libre, conforme a las bases siguientes:
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1.8.2. Bases para la Administracion Municipal

La operacién de la administracion municipal se da dentro de un marco de operacién en

el que inciden tres érdenes o categorias; las cuales son de tipo juridico, programatico y

de coordinacion (figura 1.2).

Figura 1.2

Bases e Instrumentos de la Administracion
Municipal

Bases Juridicas Bases Programaticas

-Plan Macianalde
Desarrolio
-Plan Eslatal de Desarrallo
Flan Mumigipal
“Progiamas relacionados
en los res niveles

‘Conslitucion Federal
-Conslilucién Lacal
‘Lay Qrgdnica Municipal
-Bando de Pelicia y Buen
Gohbierno
‘Reglamentos

Bases de Coordinacicén

Caonvenios de Desarrallo
Municipal
Convenios y acuerdos de
colaboragien especilicos

Fuente; Elaboracién propia con datos de Introduccion a ia Administracion Piblica en México. Tomo

Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eteccion popular directo vy no habra
ninguna autoridad intermedia entre este y el gobierno del Estado.

Los municipios administraran libremente su hacienda, la cuat se formara de las contribuciones que
senalen las legistaturas de los Estados, y que en todo caso seran suficientes para atender sus
necesidades.

Los municipios seran investidos de personalidad juridica para todos los efectos legates.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendran el mando de la fuerza publica en
los municipios donde residieren habitual o transitoriamente. Los gobernadores constitucionales no
podran ser reelectos ni durar en su encargo mas de 4 afnos.

Son aplicables a los gobernadores, sustitutos o interings, las prohibiciones del articulo 83.

E1 nimero de representantes en las legislaturas de los Estados sera proporcionat al de habilantes
de cada uno; pero, en todo caso, el nimero de representantes de una legislatura local no podra ser
menor de 15 diputados propietarios.

En los estados, cada distrito electoral nombrara un diputado propietario y un suplente.

Sélo podra ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano mexicano por nacimiento y
native de él, ¢ con vecindad no menor de cinco afos, inmedialamente anteriores al dia de la
eleccion. Fuente: Secretaria de Gobernacion, México, 1988.



1.8.2. 1. Bases Juridicas

El orden juridico queda regulado bajo los denominados documentos base, que son los
siguientes:

= La Constitucién politica de los Estados Unidos Mexicanos.

= La Constitucion politica de cada uno de los 31 estados soberanos gue forman la
federacién.

= La Ley Organica Municipal, la Ley de Hacienda Municipal (Codigo Financiero), las
Leyes Anuales de Ingresos y Egresos Municipales y, en su caso, otras leyes
dictadas por el congreso local de cada entidad federativa y los reglamentos
municipales, expedidos por el ayuntamiento de que se trate.

Constitucidn Politica Federal

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dentro del Tituto Quinto,
articulo 115 que esta compuesto por "diez fracciones las ultimas dos derogadas,
establece las bases del municipic”.”

En las distintas fracciones, se indican aspectos referentes a la administracion del
municipio que se realizara por medio del ayuntamiento, y que no existira autoridad
intermedia entre este y el gobierno del Estado. Se menciona la autoridad o personalidad
que juridica de que gozan los municipios, para el manejo de su patrimonio conforme a la
ley. Con esta personalidad se le confiere al municipio ia libertad de administrar su
hacienda municipal, asi como los bienes que le pertenezcan y establece el regimen
financiero del municipio. Por otra parte, se sefala dentro de la administracion de la
hacienda municipal los renglones que la integran, asignandole, en exclusiva, los
ingresos provenientes de gravar a la propiedad inmobiliaria. Se preve también la
colaboracién administrativa de los estados, en los casos en que la infragstructura

municipal resulte insuficiente.

En este articulo se eleva a rango constitucional, el derechc de los municipios a recibir
las participaciones federales, mismas que seran cubiertas por la federacion con arreglo
a las bases que establezcan las legislaturas estatales, con absoluto apego al principio
de soberania. Se consigna también, la competencia exclusiva municipal con respecto a
la aprobacion de su presupuesto de egresos, principio fundamental de la libre

0 constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanas. Porria, México, 2000 p. 166



administracién hacendaria. Por Cltimo, compromete a las leyes federales y a las
estatales a no otorgar exenciones y subsidios en las contribuciones de competencia
municipal

En otra mas de sus fracciones, se cansigna la responsabilidad de los ayuntamientos
para la prestacién de servicios publicos como: agua potable, alumbrado publico, limpia,
mercados, panteones, rastro, equipamiento y seguridad publica; que son atribucion del
municipio. En cuanto a! rubro de seguridad local, se reafirma que el ejecutivo federal y
los gobernadores de los estados tendran el mando de la fuerza publica en los
municipios de residencia. Con esto se da jerarquia a los cuerpos de seguridad entre l0s
tres niveles de gobierno.

Constitucién Politica Estatal del Estado de México

Las constituciones politicas de los 31 estados de la republica dedican uno o varios
apartados al municipio, en los cuales se reglamenta de manera general sobre el
municipio. “La mayoria de ellas aluden en forma unas veces extensa, otras escueta, a
las facultades del congreso y del ejecutivo en materia municipal; a la creacion, supresion
y asociacion de municipios, a |a eleccidn e instalacién de los ayuntamientos; a las
facultades y obligaciones de los mismos; al patrimonio y la hacienda publica
municipal”.”*

Pese a que la redaccion de la mayoria de las constituciones estatales ha seguido
tradicionalmente el espiritu del articuio 115, algunos estudiosos de la administracion
municipal sefalan que ciertas constituciones atentan contra los principios del municipio
libre. Especialmente aquellas que consideran a sus ejecutivos como superiores
jerarquicos de los ayuntamientos, 0 que les confieren a sus congresos locales
facultades de vigilancia y fiscalizacién o bien, aquellas que se arrogan el derecho de
disolver y nombrar ayuntamientos 0 consejos municipales.

En el caso de la Constitucion del Estado de México,” esta se compone de nueve titulos
en los cuales se hace referencia al Estado de México como entidad {ederativa, ios
principios constitucionales que habran de regirlo asi como, ia divisién de poderes que se
instrumenta en el estado. En la parte que corresponde a las atribuciones que tiene la
legisiatura, se hace presente el derecho a disolver o crear nuevos ayuntamientos, asi
como, la revocacion o suspensién de alguno de los miembros del ayuntamiento. Aungue
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precisa que este tipo de acciones, se implementaran siempre y cuando sea llevado a
cabo el procedimiento correspondiente para que ellos conozcan las causas que se les
imputan.

De los titulos mas relevantes resalla el quinto, pues su orientacion corresponde
justamente al Poder Publico Municipal y dentro de él se destaca que la base de la
divisién territorial y organizacion politica es el municipic, la administracién de cada
municipio corresponde al ayuntamiento elegido mediante sufragio universal. El capitulo
tercero de este titulo es el que recoge las atribuciones conferidas desde el nivel federal,
pues en su articulo 122 estable: “"Los ayuntamientos de los municipios tienen las
atribuciones que establece la Constitucion Federal, esta Constitucién, Ja Ley Organica
Municipal y demas disposiciones legales."’® Las otras atribuciones que se consignan en
el 115 constitucional, son retomadas por la Constitucion Estatal a través de varios
articulos, quedando establecido en el 126 que: "El Ejecutivo del Estado podra convenir
a favor de los ayuntamientos la asuncién de las funciones que originaimente
corresponden a aquél, la ejecucion de obras Y la prestacién de servicios publicos,
cuando el desarrollo econdmico y social lo haga necesario.””

Cabe sefalar que la reforma, al modificar las atribuciones constitucionales del municipio,
ha obligado y estimulado un intenso trabajo legis!ativo orientado a revisar y modificar las
constituciones locales, proceso que se encuentra en curso todavia.

En conclusion, en lo relativo a las atribuciones de las gque goza el municipic se
encuentra la libertad para reglamentar la vida politica de su comunidad conforme. a
derecho; eleccion de sus representantes y administracion de su hacienda. Se encuehtra
investido de personalidad juridica que le otorga facultades y obligaciones. Debe por
tanto, cumplir y hacer cumplir {as leyes de la federacion y las de la entidad federativa a

que pertenezca.
Leyes Organicas

Las leyes organicas municipales de cada estado de la republica son expedidas por el
congreso local. En términos generales, desarrolian el texto de las constituciones locales
y regulan la estruciura y funcionamiento de los érganos de autoridad de las mismas.
Algunas son extensas y otras breves, pero la mayoria se ocupa de reglamentar

3 Constitucion , foc. cit.. p. 80
™ Ibid., p. 84



detalladamente lo concerniente a la admimstracién municipal. Todas establecen la
reglamentacién en materia de hacienda municipal, las facultades y obligaciones
especificas de los ayuntamientos y de sus érganos auxiliares, la prestacion de servicios
publicos, etc. Entre sus ordenamientos mas importantes destacan, los relacionados con
la iniciativa de ley de ingresos y presupuesto de egresos, asi como los que establecen
los lineamientos basicos para la formulacién de los reglamentos municipales, incluido el
Bando de Policia y Buen Gobierno.

1.53.2.2, Bases Programdticas

El sustento programatico para el municipio, encuentra su origen en las reformas
promovidas durante 1983, las cuales ademas de los aspectos municipales, propiciaron
la aparicion de un esquema de planeacidn, el cual se implementd a través del Sistema
Nacional de Planeacion Democratica, elemento aglutinador y de vinculacion entre cada
uno de los instrumentos que inciden en e! desarrollo del pais en lo general y en lo
particular en cada estado y municipio. Con esta propuesta se hace obligatorio el
desarrollo de un Plan Nacional de Desarrollo (PnD) que marque las pautas a seguir en
cada administracion a nivel federal. Por su parte, corresponde a las autoridades
estatales a su vez generar un plan similar, en el cual se promueva como estrategia
central el fortalecimiento del municipio.

Plan de Desarrollo (Nacional, Estatal y Municipal)

Desde la implementacién del SNPD, se han desarrollado cuatro Planes Nacionales de
Desarrollo. El penulimo de ellos abarca e! periodo 1995-2000"° que en su texto y
referido de manera especifica al municipio, propone impulsar el federalismo mediante la
recomposicion de las atribuciones y el ejercicio en los tres niveles de gobierno: Federal,
Estatal y Municipal. Por eflo, se establece el apoyo a los estados y los municipios, como
espacios de gobierno directamente vinculados a las necesidades cotidianas de fa
pobiacion. Considera que la integracion nacional debe estar fundada en ayuntamientos
fuertes que sean la base de gobiernos estatales solidos. Se reconoce que a pesar de las
reformas al articulo 115 Constitucional, hay mucho que avanzar para consolidar al
municipio como el espacio privilegiado para la participacion politica y para la busqueda
de solucicnes a las demandas sociales. La libertad es concebida como espacio de

5 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Plan Nacionat de Desarrolto 1995-2000.



gobierno en los municipios, lo cual posibilitara su creatividad y mayores
responsabilidades que seran fuente de mejores gobiernos.

En cuanto at Pian de Desarrollo del Estado de México 1993-1999, este reitera al
municipio como base de la organizacion social; por lo que es necesario fortalecer los
canales de participacion existentes e implementar nuevos mecanismos, la propuesta es
promover reformas en el ambito normativo en los ordenamientos municipales que
impulsen de modo especial la participacion ciudadana, ademas del fortalecimiento de su
capacidad financiera y administrativa, mediante diversas acciones de reorganizacion
administrativa y legal que le permitan cumplir cabalmente con sus responsabilidades

constitucionates.”®

El Plan de Desarrolio Municipal de Tlainepantla (1897-2000) establece objetivos ¥
estrategias, que contienen las bases y directrices que permitiran llevar a cabo los
programas y acciones para alcanzar los objetivos propuestos en el corte, mediano y
largo plazo, y privilegia la participacion de la ciudadania. Dentro de la consulta previa
que se instrumentd destacan como demandas prioritarias, seguridad publica, prestacién -

de servicios y educacion.

1.3.2.3. Bases de Coordinacion

Las bases de coordinacion son establecidas para subsanar algunas deficiencias en la
base programatica, aunque también se consideran parte de esta. Su funcion ademas, es
la de promover la participacion activa por medio de las estructuras organizacionales de

los distintos niveles de gobierno.

La facultad de celebrar convenios entre la federacion, los estados y municipios
originalmente estaba consignada en la fraccion X del articulo 115. Sin embargo, en la
actuatidad ésta se encuentra derogada; pero esta prerrogativa se trasladd a la fraccién
IV del mismo articule, en el ambito estatal, dicha facultad se consigna en el articulo 139,
de 1a Constitucion de! Estado de México y se establece en ella la posibilidad de que el
municipio realice convenios con (a federacion, el estado u otros ayuntamientos, sin una
mediacidn expresa del poder estatal. En tal sentido, los organismos coordinadores estan
“ . encargados de la elaboracién de planes tratando de darles coherencia y
congruencia en distintos niveles y momentos y son conocidos como: Comités de

% Ppjan de Desarrollo Estatal del Esiado de México 1893-1999
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Planeacion Democrética Estatal (copLaDE) y los Comités de Planeacion del Desarrollo

Municipal copLaDEMUN)".”"

1.8.8. Relaciones entre los Niveles de Gobierno

Para lograr un desarrollo efective en [a Nacién es necesario contar con bases firmes
para las relaciones intergubernamentales. El disefio de un modelo basico de relaciones
municipales requiere se recurra a utilizar una tipologia basica, como la que se presenta
en la figura 1.3, la cual comprende tres esquemas con los que es posible vislumbrar la
complejidad de relaciones que se originan entre los diferentes niveles de mando.

Figura 1.3
MODELOS DE RELACION, NIVELES NACIONAL, ESTATAL Y LOCAL
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Fuenie: Redoito Garcia del Castillo. Los Municipios en México. Miguel Angel Porria-CIDE. México, 1999, pp 32

En el primer modelo denominado de autoridad coordinada, la coordinacién entre los
diferentes niveles muestra una separacién clara entre cada nivel de decision. Sin
embargo, el gobierno local siempre va a depender del nivel inmediato Superior.

7 @Garcia del Castitto, Rodolfo. Los Municipios en México, los retos ante el {uturo. Miguet Ange! Porria,
México, 1999, p. 295



En el modelo de auforidad inclusiva, las relaciones que se dan entre los distintos
poderes son de tipo jerarquico y dependiente, existe una subordinacion real al poder
inmediato, o cual en un momento dado limita el rango de accion del poder local, pues el
gobierno nacionai sigue incidiendo en la toma de decisiones.

Con el modelo de autoridad trasplantada, se genera una relacion entre niveles mas
equilivrada, pues se presentan puntos donde se cruzan las atribuciones que a cada uno
le corresponden, por lo cual, la negociacion se hace constante y necesaria.

La clasificacion descrita muestra que el modelo ideal para lograr una relacion optima
entre poderes, es el de autoridad transplantada, modelo que resulta ser el mas
equitativo aunque también el mas utopico y el mas dificil de encontrar en México. Sin
embargo, el modelo que mas se hace presente en la realidad mexicana es el de
autoridad inclusiva, que permite una relacion jerarquica lineal y dependiente entre cada
nivel, este tipo de relacion presenta grandes desventajas, pues no solo sefiala el nivel
jerarquico que ocupa en la ciasificacion una entidad, sino también, el nivel de autoridad
que sustenta ante los otros. De este modo, cada nivel de decision que se encuentre por
encima de él tiene un mayor peso en ia toma de decisiones. Uno mas de los
inconvenientes de este tipo de vinculacién es que de permanecer por mucho tiempo asi
la relacion, se tiende a mostrar rigidez e inflexibilidad, lo cual va en detrimento del
modelo de gestidn que lo sustenta. Con relacion a las bondades del modeio estas tienen
que ver con el tipo de correspondencia lineal que subyace en esta propuesta, valida en
la medida que ofrece una estructura simple y de facil comprensién de las relaciones que
se establecen entre los distintos niveles de gobierno. Por otra parte, ofrece una clara
delimitacién de responsabilidades y se reconoce como bastante estable.

La anterior descripcion corresponde basicamente a ia forma de coordinacién entre los
tres niveles de gobierno. Con esta logica podria esperarse que la relacion entre el nivel
estatal y el municipal mantuviera fa misma tendencia. Sin embargo, en este punto se
establecen algunas excepciones, ya que dependiendo de la fortaleza de [os municipios,
su poder para negociar ante el poder estatal aumenta considerablemente, lo que les
permite a estas entidades un espacio mas amplio para maniobrar. No obstante, y
aunque en el ambito "local’, se tienen amplias atribuciones y dado que los recursos
financieros, materiales y humanos presentan deficiencias, en cuanto a escasez,
inexistencia o calidad. Se hace necesario que los municipios adopten una actitud
propositiva y de innovacidn en sus gestiones y den pasos firmes hacia una real



autonomia, postulado la tesis fundamental dei federalismo y se conoce también como
autarquia, entendida esta como la autosuficiencia politica y econdmica.

1.3.4. Renovacion Municipal

El proceso modernizador en el ambito local se encuentra inmersc en una nueva
concepcion del Estado, en la cual se exige garantizar diversos servicios a la poblacion
sin afectar el equilibrio de la economia, se pretende la eficiencia en el manejc del
gobierno y una politica subsidiaria hacia quienes no pueden satisfacer sus necesidades
a traves de los mecanismos de mercado. Sin embargo, la consideracion que prioriza al
mercado como motor para guiar las decisiones colectivas, es una salida engafocsa y
discutible, debido a que una gran parte del problema se focaliza en la desigual
distribucion de la rigueza y desequilibrios que hace patente.

Es importante mencionar, que debido a la creciente tendencia a responsabilizar a cada
uno de los municipios de la prestacidn de los servicios publicos, en forma paralela se
promueve la privatizacién de ia prestacidon de los servicios, y como menciona Paul Starr
" .. algunas propuestas de privatizacion intentan crear nuevos tipos de refaciones de
mercado, prometiendo resultados comparables o superiores a los programas publicos
habituales (. . .) la actual oleada de iniciativas de privatizacién inaugura un nuevo
capitulo en el conflicto por el equilibrio entre lo privado y lo piblico”.”® Esta es una labor
compleia, pues supone no solo la combinacion de factores y recursos para generar
satisfactores de orden publico; sino también, la concertacion con los niveles de gobierno
y con la sociedad para dar vida a politicas publicas especificas.

Pero entonces 4 cémo se puede llevar a cabo la transformacién municipal?. Una primera
via es la descentralizacién de funciones a nivel municipio, sin embargo, es necesario
tomar un control mas estricto de la situacién, pues no se trata sélo de descentralizar los
organismos que hasta 1a fecha concentraban las funciones con una territorialidad
especifica. La descentralizacion establece la necesidad de proveer mas que una
respuesta administrativa, es necesario un fortalecimiento de los mecanismos en |a
representacion popular que permita respetar las diferencias e incorpore las demandas
gestadas en el ambito regional y las polarizaciones que se manifiesten. No obstante, y a
pesar de lo idéneo de esta opcion, de tanto que ha sido usada y no concretada es el
suefio dorado para todos los gobiernos latinoamericanos.

™  giarr Paul. £l significado de la privatizacion. en La privalizacion y el Estado Benefactor. Sheila B.
Kamerman y Alfred J. Kahn (comp.} F.C E.. México, 1989, pp. 27-64
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Por otro fado, la transferencia del poder politico por medio de la descentralizacion a las
comunidades y regiones autonomas, hace suponer un reforzamiento de la democracia
con el consecuente debilitamiento del poder central. Dicho procesc promoveria que un
gran nimero de decisiones se tomen de manera mas préxima al hombre, grupos de
base o comunidades, lo que se cristalizaria en una mayor participacion Yy
responsabilidad en ambos extremos.

Una descentralizacion efectiva exige también una politica economica local " . . . la
fiscalidad local debe adecuarse a este objetivo, gravando la actividad econémica en el
territorio local sin exceso, pero con cuantia suficiente como para asegurar la integracion
social de la poblacién local y las condiciones de productividad genérica dei sistema
urbano de las que se benefician las empresas".”® Ademas de mecanismos politicos que
democraticen la vida social y estén basados en la descentralizacion administrativa y en

la participacién ciudadana en la gestién municipal.

En estos planteamientos se hace patente el interés por el espacio local y se expene la
forma de revitalizar al mismo, ya que durante mucho tiempo el municipio estuvé a
expensas de una toma de decisiones centralizada alejada del sito especifico en donde
se generan los problemas; aunque también lo estuvieron las soluciones potenciales y de
desarrollo para las economias locales. En tal sentido, surge la propuesta de que los
controles econémicos, sociales y medio ambientales deben ejercerse en un doble
sentido que no solo privilegie (a accion del gobierno federal, sino que también se tome
en cuenta la capacidad de accion y resolucion de los gobiernos locales.

El tipo de estrategias que se propusieran con el "Programa para el Nuevo Federalismo
1995-2000", partieron de una descentralizacién que tomé como base de analisis las
funciones que otorga la ley a cada orden de gobierno, y con ello incentivar la
participacion de los gobiernos estatales y municipales en el ejercicio de las atribuciones

publicas.

En torno a todas estas ideas, Miguel Bazdresch Parada considera que . . . el municipio
mexicano para el tercer milenio debe encaminarse a consolidar la autonomia de este
orden de gobierno, a revitalizar el potencial politico y administrative del gobierno
municipal y, consecuentemente, a poner las bases de un nuevo régimen politico
nacional”.?® Una consideraciéon mas, hace referencia a que . . . el municipio mexicano

I Borja Jordi y Manuel Castells. Local y Global. La gestién de las ciudades en /a era de la Iinformacion,

Taurus, Espafa, 1997, p. 418
% |GLOM, Miguel Bazdresch Parada



es heterogéneo; muchos de ellos con pocas posibilidades de viabilidad financiera, por
diversos motivos y sin embargo, esta regido por una ley anica".®" Parte de esta
problematica como ya se adelantaba, es el federalismo que no acaba de incorporarse
cabalmente a la vida nacional y municipal, aunque si endosa los costos del centralismo

a los municipios a través de una descentralizacién forzada y poco eficaz.

Una segunda medida que debe tomarse en forma paralela, es el establecimiento de la
denominada gestion municipal. Esta medida es un campo de accién importante para la
renovacion del gobierno municipal. Aunque en términos generales presenta una serfe de
deficiencias y promesas no cumplidas a pesar de varios casos exitosos en este terreno.

"

Al respecto se tiene que: " . . . durante muchos afios se ha abandonado a fa gestion
municipal. Aun ahora no se renueva del todo la estructura del gobierno. Por una parte,
esta la autoridad maxima depositada en un érgano colegiado, el cabildo, ahora con
representacion de las minorias y hasta hace muy poco, incapaz de trabajar mas alla de
las sesiones oficiales; y por otra, estd una estructura administrativa paralela,
dependiente solo del presidente municipal y encargada de la operacion cotidiana del

otorgamiento de' los servicios y de la atencidn de los ciudadanos”.®

"

Un ejemplo a este respecto lo expone Bazdresch cuando dice " .. los recursos propios
de los municipios pueden crecer si se hace una gestién adecuada de los SEervicios
municipales tales como el agua, los residuos sdlidos y los demas (... ) soloc quedan dos
caminos: continuar con la ineficiencia { . . .) o modernizar la gestion simuitaneamente |a
particibacién de los usuarios y la aplicacion de innovaciones administrativas para
mejorar la eficiencia”.®

Por otra parte, la promocion de este tipo de enfoques no garantiza de manera
automatica el logro de mejores resultados. Sin embargo, esta propuesta es de las mas
promovidas a nivel latinoamericano a través de diversos foros y congresos. La gestion
eficiente, se propone como alternativa para ser trasladarla y aplicada en la
administracion de los servicios plblicos, en espacios donde la eficiencia se puede

elevar, segun lo muestiran diversas experiencias exitosas municipales.

¥ |bid. Bazdresch . . .
8 hid, Bazdresch . . .
% |pid. Bazdresch . ..
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L+  El Municipio

Como ya se ha revisado en punto anterior, en la actualidad el municipio retoma un papel
preponderante en la conformacién del orden federal. Cada vez es mayor el valor
otorgado a los gobiernos locales, pues en este espacio se da un mayor contacto, entre
los que gobiernan y quienes son gobernados.

Ademas es necesario tener un panorama mas amplio de este érgano de gobierno que
conocemos Como municipio; en esta Iégica se incluye dentro de este apartado, la
diferenciacion basica que existe entre los municipios, para después recuperar la vision
que tiene el Partido Accion Nacional (pany acerca del municipio y su propuesta de
gobierno para los municipios.

1.4.1. Tipologias del Gobierno Municipal

Para entender, la l6gica de operacidon de un municipio es necesario precisar lag
funciones que le son atribuidas a este érganc de la administracion publica, clasificadas
en: juridicas y de gobierno, hacienda, desarrolio urbano y servicios publicos, fomento
econémico, servicio civil y administracion de justicia. Una de las mas celebres
clasificaciones al respecto la da el municipalista Martinez Cabafias (1985), para quien
los grandes grupos de atribuciones de los ayuntamientos son fos siguientes:

1. Juridicas y de gobierno: a} expedir y publicar el re'glamento interior y el bando de
policia y buen gobierno, asi como los reglamentos de servicios y actividades
publicas; b} iniciar leyes y decretos ante las legislaturas locales y federales en
materia municipal; ¢) dividir o modificar la expropiacion de bienes por causa de
utilidad publica; d) solicitar la expropiacion de bienes por causa de utilidad publica;
e) nombrar al secretario del ayuntamiento y al tesorero municipal a propuesta dei
presidente municipal y removerlos por causa justificada; f} conceder licencia a sus
miembros hasta por 30 dias y suspender a sus miembros por responsabilidad en
delitos o faltas oficiales, y g) crear los departamentos necesarios para el despacho
de ios negacios de orden administrativo y la atencion de los servicios publicos.

2. Hacienda, presupuesto y finanzas: a) formular anualmente la iniciativa de ley de
ingresos, remitiéndola al congresc para su aprobacion; b) formular y aprobar
anualmente el presupuesto de egresos, asi como autorizar transferencias de
partidas presupuestales; c) resolver los recursos interpuestos en contra de los
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acuerdos dictados por el presidente municipal o el propio ayuntamiento; d) rendir al
congreso local la cuenta publica del afio anterior; ¢) adquirir bienes en cualesguiera
de las formas previstas por ia ley, f} rendir a la poblacion un informe anual detallado
sobre el estado que guardan los negocios municipales; vigilar que tos manejadores
de valores municipales caucionen su manejo; h) formular la estadistica municipal, i)
enviar al congreso local para su estudio y aprobacion la contratacion de empréstitos
que afectan ios ingresos posteriores a su administracién municipal.

3. Desarrollo urbano y servicios publicos: a) reglamentar y proporcionar los servicios
publicos y vigilar que se desarrollen conforme a las normas establecidas; b) cuidar y
mantener en buen estado las vias publicas; ¢) proveer en la esfera administrativa
todo lo necesario para la creacion y sostenimiento de los servicios publicos
municipales; d) promover y auxiliar el cumplimiento y ejecucion de los planes
nacional y estatal de desarrollo urbano, asi como ejercer sus atribuciones en lo
referente a la elaboracién, aprobacion y publicacién del plan municipal de desarrollo
urbano; e) celebrar convenios con las autoridades para la realizacion de obras o
prestacién de federales y estatales servicios, y f) cuidar el crecimiento ordenado y el
embellecimiento de los centros de poblacion.

4. Fomento econdmico. estipular las actividades que puede desempenar el municipio
de conformidad con sus recursos naturales y humanos.

5. Servicio civil: a) prevenir y combatir, con auxilio de las autoridades competentes, el
alcoholismo, fa prostitucion, la dregadiccién y toda actividad que impligue una
conducta antisociat b) establecer y regular el funcionamiento de asilos, casas de
cuna, guarderias infantiles, escuelas correccionales y proveer lo conducente para
su sostenimiento.

6. Administracion de justicia: a) cumplir y hacer cumplir ias disposiciones legales en
materia de elecciones, cuitos y consejo de tutelas; b) auxiliar en sus funciones a las
autoridades federales y estatales cuando asi lo soliciten, ¢) sancionar ias
infracciones a las leyes o reglamentos municipales vigentes, y d) designar la
oficialidad y la gendarmeria del cuerpo de policia preventiva municipal y los
empleados de ésta, excepto en los que la cabecera municipal sea la capital del
estado.®

Este tipo de funciones determinan y se encuentran directamente relacionadas con el tipo
de municipio de que se trate. En la mayoria de los municipios, la administracién se

8 villalobos Lopez, José. loc. cit., p. 29
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organiza en direcciones, departamentos o por medto de oficinas. Sin embargo, en los
municipios urbanos y metropolitanos se emplean ambas estructuras organizativas.

En cuanto a la tipologia municipal una de las primeras clasificaciones se encuentraen ™.
. los estudios de la desaparecida Coordinadora de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Republica que formuld en 1981 una clasificacién atendiendo a ios
siguientes indicadores: a) nimero de habitantes; b) actividades econdmicas; c) servicios
educativos y culturales; d) servicios publicos que proporciona, €) el presupuesto de
ingreso; y f) caracteristicas de os asentamientos humanos. La tipologia resultante es la
reconoce municipios de tipo: a) metropolitanos, b) urbanos, c¢) semiurbanos y d)
rurales"
Martinez Cabafas®® retoma la clasificacion de la Coordinadora de Estudios Municipales
de la Presidencia, y avanza en la primera clasificacion municipal, agregando ademas los
siguientes factores: actividades econémicas, nimero de habitantes, servicios publicos
que se prestan, presupuesto de egresos y las caracteristicas de los asentamientos
humanos. De esta manera, la clasificacidn queda complementada y enriquecida con
funciones antes no consideradas.

La tipologia de Martinez Cabanas, es una de las mas utilizadas por los estudiosos,
aungue la misma a tenido que ser actualizada dado el incremento y complejidad de las

% Pichardo Pagaza. loc. cit., p. 289

¥  |a clasificacion que Martinez Cabarias propone queda asi:
El municipio metropolitano se caracteriza por encontrarse en las zonas geograficas de mayor
concentracién economica y demografica del pais, como por ejemplo en los estados de Nuevo Leon,
Jaliseo y en el valle metropolitano del Estado de México. El factor determinante para este tipo de
municipios es el grado de desarrollo econémice que han alcanzado, debido a la magnitud de
actividades economicas que tienen lugar en su territorio, destacando el sector secundario y terciario.
En cuanto a los servicios publicas, se dice que el 90% o mas de la poblacién cuenta con agua potable,
alcantarillado, alumbrado piblico y vialidad. Del resto de servicios se dice que es adecuado y
suficiente, como escuelas, parques y jardines, museos, centros culturales y sociales, canchas
deportivas y centros de salud, aseo urbano, mercados, rastros, panteones, etc, El servicio de
seguridad plblica se presupone que se presta en forma eficiente.
En los municiplos urbanos se concentran imporiantes actividades industriales, comerciales y de
servicios propios del estado. En estos municipios la explosion demografica y el crecimiento urbano es
menos intense que en los metropelitanos, sus poblaciones sen mas estables y tienen un crecimiento
natural.
En los municipios semiurbanos se realizan actividades productivas en los sectores de una economia de
transicién entre lo urbano y lo rural, es decir las actividades agropecuarias, forestales o pesqueras se
combinan con ia pegueRa industria, las artesanias, el comercio y los servicios. En estos municipios
existen graves problemas sociales, que originan corrientes migratorias hacia los municipios urbanos o
metropolitanos. %
En los municipios rurales fas principales actividades econdmicas pertenecen casi exclusivamente al
sector primario, destacan la agricultura, ganaderia, pesca y mineria. Por sus caracteristicas
econémicas los municipios de este tipo lienen los mas bajos indices de ingreso per capita del pais y en
consecuencia sufren mayores presiones sociales
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sociedades; motivo por el cual y dado el interés por profesionalizar la gestion municipal.
El Instituto de Administracién Publica de! Estado de México (IAPEM), elaboré el "Manual
Basico para la Administracion Municipal®, documento en el que se consigna una relacion

mas actualizada de las caracteristicas municipales. Este Instituto considera que los

indicadores que se utifizan son frecuentemente ponderados en forma aislada y, en

algunos casos, un indicador se toma como factor determinante. En tal sentido, propone

una caracterizacién que comprende cuatro grandes tipos de municipios‘” y se aclara que

ar
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MUNICIFIOS RURALES

a}
b)
¢

d)

€}

Tienen una baja densidad de poblacidn distribuida en pequeias comunidades dispersas, ademas
su numero de habitantes es reducido y su tasa de crecimiento es pequefa.

La mayoria de los servicios publicos sotamente se prestan en la cabecera municipal y en algunas
comunidades.

Existe una gran proporcidn de su poblacién economicamente activa (PEA) dedicada a la
agricultura, ganaderia, silvicultura, mineria y pequerios talleres artesanales.

En cuanto a equipamiento, cuentan con instalaciones educativas a nivel primaria y secundaria,
ocasionalmente a nivel técnico. En instalaciones de salud, tienen centros de salud surales
dispersos 0 concentrados; con relacion al comercic y abasto tienen pequefos mercados vy
algunos tianguis.

Su estructura administrativa es sencilla (dado gue las funciones que desempefian son poco
compiejas) y se integra basicamente por la Secretaria Municipal, Tesoreria, Contratoria Municipal,
Direccidn de Obras y Servicios Publicos y Comandancia.

MUNICIFIOS SEMIURBANOS

a)
b)

c)
d)

e)

Presentan bajas y medias densidades de poblacién distribuidas en pequefias y medianas
comunidades.

Cuentan con servicios publicos de agua potable, energia eléctrica y ocasionatmente alcantarillado
y alumbrado publico en la cabecera municipal ¥ en la mayoria de las localidades.

La PEA se ocupa en agricuitura, ganaderia, pequenay mediana industria y servicios.

Cuentan con equipamiento educativo de nivel preescolar, primaria, secundaria, técnica y
ocasionalmente bachillerato de cobestura local a regional, En cuestiones de salud disponen de
centros de salud rural dispersos o concentrados, en algunas ocasiones también cuentan con
centros de salud urbanos de cobertura local a regional. En cuanto a abasto disponen de
mercados mediancs y tianguis en las principales localidades.

En lo concerniente a su estructura administrativa, estos municipios observan una complejidad
mayor ya que al tener mas poblacion, sus demandas y requerimientos también son mayores y por
(o tanto, el nimera de unidades administrativas se incremento proporcionalmente

MUNICIPICS URBANGS

a)
b)
c)

d)

e)

Tienen altas densidades de poblacién distribuida en comunidades grandes, medianas vy
pequenas.

Los senvicios publicos existentes san agua potable, drenaje, energia eléctrica, alumbrado publice
y alcantariilado en la cabecera municipal y en casi todas Jas comunidades.

Las actividades econémicas a que se dedica la poblacién son la prestacion de servicios, la
industria mediana o grande y ocasionalmente, agricultura y ganaderia.

El equipamiento de que se dispone en materia educativa es de escuelas de nivel preescolar,
primaria, secundaria, nivel técnico, bachilleratos, universidades y tecnclogicos. con una cobertura
regional a estatal. En instalaciones de salud, cuentan con centros de salud urbancs, hospitales
generales de especialidades. Con relacion a las instalaciones de abaste, cuentan con grandes
mercados y tianguis en la cabecera municipal y en las principales localidades.

En funcion de las caracteristicas de este tipo de municipios, su estruclura administrativa se
compone de un namero mayor de unidades y las funciones que cada uno de ellos desempena
son mas complejas en comparacion con los dos tipos de municipies anieriormente tratados.

MUNICIPIOS METROPOLITANDS;

a)

Tienen alta densidad de pablacion distribuida en todo el territorio municipal y tienden a formar una
continuidad geografica {conurbacidon) con otros municipios o entidades.



deben, adaptarse a las propias necesidades del municipio porque la tipclogia es
unicamente una guia, fundamentada en el factor poblacional.

Ei conocimiento de las tipologias que proponen los expertos sirve para realizar de
manera eficiente el disefio de estructuras organizativas (organigramas) del municipio.
De este modo, se puede determinar la estructura o estructuras que seran sujetas a
modificacién, para posteriormente detectar duplicidades u omisiones, etc.; con esta base
se pueden generar modelos de estructura organizacional, y liegar a la ultima pane que
corresponde a la implantacion, control y evaluacién de las propuestas.

Por lo tanto, de acuerdo a esta orientacion el municipic de Tlalnepantla de Baz, se
cataloga como un municipio metropolitano debido a su alta densidad poblacional
distribuida a lo largo de las dos facciones que conforman el territorio municipal, y forma
una continuidad geogréfica (conurbacion) con otros municipios o entidades, en este
caso los de Atizapan, Cuautitian Izcalli, Ecatepec, Naucaipan y Tultitlan, y con las
delegaciones de Azcapotzalco y Gustavo A. Madero en el Distrito Federal.

En cuanto a los servicios publicos existentes, con que debe contar un municipio
caracterizado como metropolitano estos son: los de agua potable, drenaje,
alcantarillado, alumbrado publico y energia eléctrica en la totalidad del territorio
municipal. Aunque se debe aclarar que la eficiencia en la prestacion de los mismos no
siempre corresponde a las necesidades de la poblacion. En este rubro, Tlalnepantla
segun datos proporcionados por la gestion municipal reporta una alta cobertura de estos

Servicios.

Para los municipios metropolitanos se reporta que la PEA esta ocupada principalmente
en los rubros de servicios e industria mediana y grande. Situacion que coincide con la
orientacién del municipio eminentemente industrial, no cbstante, en Tlalnepantla se

b) Los servicios publicos existentes son agua potable, drenaje, alcantariltado, alumbrado publico y
enargia eléctrica en la totalidad del territorio municipal, sin embarge, es necesario aclarar gque la
eficiencia de los mismos no siempre corresponde a las necesidades de la poblacian.

¢) La PEA se ocupa principalmente en los servicios e industria mediana y grande.

d) El equipamiento de que disponen en materia educaliva es de nivel preescolar, primaria,
secundaria, técnica, bachillerato. tecnolégicos y universidades, cuya coberura es de nivel estatal
ylo regional; en cuanto a instalaciones de salud cuentan con centros de salud urbanos, hospitales
generales, de especialidades y médulos odaontolagicos y de optornetria. Cuentan con grandes
mercados, centrales de abasto y tianguis de cobertura regional y/o estatal,

e) Como puede inferirse, la estructura administrativa de los municipios metropolitanos es mas
compleja y de mayores dimensiones que 1as de los otros tipos de municipios ya mencionados, lo
cual corresponde evidentemente a la gran cantidad y variedad de requerimientos de su poblacién
y de las caracteristicas que les son inherentes.
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detecta un despoblamiento de las industrias y el crecimiento de las actividades
relacionadas con servicios o micro y pequefios negocios.

Los municipios metropolitanos disponen en materia educativa de un equipamiento a
nivel: preescolar, primaria, secundaria, técnica, bachillerato, tecnoldgicos v
universidades, cuya cobertura es de nivel estatal y/o regional. En este caso, la demanda
de educacidon en los distintos niveles se reporta cubierta por las autoridades
municipales, ademas de que dada su cercania al D.F. las instalaciones educativas de
éste pueden ser utilizadas por los habitantes del ayuntamiento.

Las instalaciones de salud ubicadas en el municipic pertenecen a distintas
dependencias, como clinicas del IMSS, ISEMYN y de la Secretaria de Salubridad que
reportan centros de salud urbanos, hospitales generales, de especialidades y modulos
odontolégicos y de optometria.

1.4.2. Planteamiento Panista del Municipio y Gobierno Municipal

El enfoque del Partido Accién Nacional acerca del municipio tiene como punto de partida
el concepto que ellos manejan de este ente que para ellos es:

" laforma primera de la sociedad civil, con autoridades propias y funciones
especificas, cuya mision consiste en proteger y fomentar los valores de la
convivencia local y prestar a la comunidad los servicios basicos que la
capacidad de las familias no alcanza a proporcionar.

El Municipio, base de !a organizacién politica nacional, debe ser comunidad de
vida y no simple circunscripcion politica, fuente y apoyc de libertad, de eficacia
en el gobierno y de limpieza en la vida publica.

El gobierno municipal debe tener autonomia politica y recursos €conémicos
propios, suficientes para cumplir sus fines. Por tanto, debe integrarse
democraticamente y quedar sujeto de manera permanente a la vigilancia de los
gobernados, sin interferencias de la Federacion o de los Estados, que priven de
recursos economicos a los municipios, violen su autonomia, mutilen sus
funciones y fomenten la supervivencia de! caciguismo.

Es contraric a la naturaleza del municipio, atribuirle funciones o
responsabilidades regionales o nacionales y utilizarlo como apéndice
administrativo o como instrumento de control politico por parte del Gobierno
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Puntualicemos ahora algunos de los conceptos que se han manejado: con la
denominacion de concejo se hace referencia a la sesién celebrada por los compenentes
del mismo: los cuales forman parte del cuerpo legislativo o administrativo del municipio.

E| cabildo se entiende como el lugar donde se retnen los miembros colegiados que
conforman el gobierno municipal. Las deliberaciones y decisiones de los asuntos
municipales se llevan a cabo en las denominadas “sesiones de cabilde”. Dichas
sesiones pueden ser publicas o privadas y se realizan generalmente en el interior del
palacio municipal. Las sesiones de cabildo pueden ser ordinarias y extraordinarias.
Ademas. en la mayoria de las leyes organicas municipales se establece que dichas
sesiones deben celebrarse cuando menos una vez a la semana.

£n cuanto al ayuntamiento este es de eleccion popular y representa al ¢rgano de
gobierno municipal caracterizade por ser un cuerpo colegiado y deliberante, a cuya
decision se someten los asuntos de la administracion plblica municipal. Esta integrado
en el municipio de Tlainepantla de Baz por un Presidente Municipal, tres Sindicos
Procuradores y diecinueve Regidores electos segun los principios de mayoria relativa y

de representacion proporcional. En otros municipios, €l nimero de sindicos y regidores '
va a presentar variaciones dependiendo del numero de habitantes que integren la

comunidad.

Otra precision que se hace necesaria, es la de establecer la diferencia entre autoridades
y funcionarios municipales, asi se tiene que a los primeros los elige el pueblo, mientras
que los segundos reciben su nombramiento del ayuntamiento en forma directa 0 a

través de! presidente municipal.
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Federal o de los Estados. Para conciliar ia autonomia del municipio con su
integracion en el sistema politico nacional, se requiere el reconocimiento
constitucional de las funciones municipales basicas, y la atribucion de los
recursos suficientes para cumplirlas.

Los ayuntamientos deben tener posibilidad constitucional de recurrir a las leyes
o actos de otras autoridades gue lesionen la autonomia del municipio o (e
nieguen los medios necesarios para cumplir sus funciones (. . .)".%

Cuadro 1.4

Forma de Integracion del Ayuntamiento

AYUNTAMIENTO
t4ds de un millén de habitanies 1 2 11t 1 5
Hasta un millén de nabitantes i 2 ] a
Hasla madia milldn de habitantes 1 1 7 3
Hasta 150, 000 habilanies 1 1 6 2
Presidente L Singdicas Regidores  / \ Gindicos Regidores /‘
Muricipal -
Mavaria Relaliva Reprassntacion Proporcional

Fuente: Ley Organica Municipal del Estado de México, 1998

Como se pedra ver con mas claridad a lo largo de este trabajo, las premisas propuestas
independientemente de la ideologia que los sustenta tienen vigencia y validez. Aunque
estas son aplicadas basicamente, por las distintas gestiones de los municipios o
gobiernos estatales en los que resulte ganador el PAN.

Dentro de! tema municipal destacan varios términos que pueden crear confusion como
son: concejo, cabildo y ayuntamiento.f‘g los cuales aparecen de manera recurrente en la
literatura municipalista y en esta parte se procedera a aclararios. En cuanto a la figura
del representante del municipio o ejecutivo municipal en este trabajo se le designara
indistintamente como alcalde o presidente municipal.

8  proyeccion de los Principios de Doctrina de! Partido Accidn Nacional, Convencion Nacionat Mayo de
1985.

®  guale definirse al Ayuntamiento, como €l organo de gobierno y administracion de los municipios,
juridicamente habilando; el ayuntamiento segun Rafael de Pina "es la corporacion publica integrada por
un alcalde o presidente municipal y varios concejales, constituidos para la administracion de los
intereses del municipio. Posada lo definié como una corporacién permanente cuyas atribuciones se
derivan de la Constitucién y se encuentran determinadas tomando en cuenta que le compete la
direccion de la vida municipal.” De Pina Rafael, Rafae) de Pina Vara. Diccionario de Derecho. Porraa,
México, 1988. p. 525



CAPITULO I

EL MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA DE BAZ



CAPITULO 2 MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA DE BAZ

Como se revisé en el capitulo anterior, el municipio actualmente retoma un papel
preponderante en la conformacién del orden federal. Cada vez es mayor el valor
otorgado a los gobiernos locales, pues ellos son los que mantienen contacto directo con
los gobernados.

Por otro lado, la transferencia del poder politico por medio de la descentralizacion a las
comunidades y regiones autdnomas, hace suponer un reforzamiento de la democracia y
en consecuencia el debilitamiento del poder central. Este proceso promoveria que un
gran nimero de decisiones se tomen de manera mas proxima a las comunidades.

2.1.  Caracteristicas Socioecondmicas y Territoriales de Tlalnepantla de Baz

El municipio de Tlalnepantla de Baz presenta caracteristicas particulares relacionadas
con su pasado reciente. Algunas de ellas datan de los afios cuarenta cuando era un
municipio que contaba con un activo ecoldgico importante que le daba un ambiente
provinciano, el cual contrastaba notoriamente en ese entonces con la cercana y pujante
Ciudad de México. Es debido a esta cercania, con el Distrito Federal que se
comenzaron a privilegiar las inversiones en este municipio, el cual para este efecto
presenta una infraestructura en comunicaciones y transpones aceptable, situacion que
aunada a las facilidades otorgadas por los responsables de las diversas gestiones
municipales, representaron los atractivos principales para promover su rapido desarrolio

y crecimiento.

La concentracion urbana en Tlalnepantla, obedece al patron presente en otras grandes
ciudades, que toman como factor determinante la concentracion del capital e ingreso en
su estructuracién, motivo por el cual se deja de lado ia planeacion para un desarrollo
integral y se procede a crecer anarquicamente. A partir de 1945 se desborda la industria
hacia los municipios vecinos, y en Tlalnepantla se ubican empresas como: "Aceros
Nacionales", "Campos Hermanos”, "Cementos Anahuac”, "JEM", "Industrial Aceitera”,
entre las mas importantes, para 1975, y acorde con el censo industrial realizado,
destacan las industrias de articulos eléctricos, papel, equipo, maquinaria y productos
minerales no metalicos; esta dltima con una participacién marginal; sobresaliendo la
empresa "Cementos Anahuac’. El tipo de empresas ubicadas en Tlalnepantia le da a
este municipio un perfil industrial especializado.



Aunado a esto se tiene que de manera notable, a mediados del siglo XX, e! fenémeno
de desplazamiento de la fuerza laboral de los estados vecinos al Distrito Federal se
acentuo, haciendo notar sus efectos en los municipios cercanos a esta area, debido a
ello, la poblacién urbana se expande de manera espectacular, segin los registros
estadisticos la ZMCM en "1950 presenta una poblacion de 3'352,342 habitantes, para
1970 se tienen registrados 9'014,263 habitantes y finalmente en 1990 la cifra que se
reporta para ésta misma érea es de 15047,687"'% Monto que representa
independientemente del porcentaje de crecimiento, una fuerte presion y demanda en
recursos e infraestructura para la zona. Uno de los fenémenos que corroboran esta
tendencia se ubica en los afios setenta, cuando los asentamientos humanos se localtizan
en torno y en blsqueda de la industria. A mediados de esta década se consolida la zona
industrial y los primeros asentamientos habitacionales marginales y franjas habitadas
que permanecen sin servicios hacen su aparicion.

La poblacién que se calcula reside en este municipio es de 713,143 habitantes, y la
composicién de la misma segun, el Conteo de Poblacién que el Instituto Nacional de
Estadistica, 'Geografia e Informatica (INEGI) realizé en 1995, muestra una tasa de
crecimiento anual del 0.26% para el periodo 1980-1995, ubicandolo en el cuarto lugar de
poblacion en el Estado de México, con el 6.08%. De este conteo de poblacién “349,170
son hombres y 363,973 son mujeres".?' A raiz de los resultados de! XI censo de
poblacion, el monto que se marca para el municipic en habitantes, se mantiene para el
afio 2000. Al mismo tiempo, si se compara la poblacién reportada en 1985 de 713,143
hab., con la del 2000 de 720,755 hab. se evidencia que el crecimiento no ha sido
pronunciado.

Cuadro 2.1
Crecimiento Historico de 1a Poblacién en Tlalnepantla de Baz 1370-2000
PERIODO 1970 1980 1590 1995 2000%
Hombres 164,554 383,906 343,974 245170 348,068
Mujeres 182,381 394 267 358,835 353,872 72,687
Totel 366,935 778,173 702.807° 713,143 720.755

Fuenie: Elaboracidn propia con datos de los censos del INEGI

% Coulemb René y Emilio Duhau compiladores. Dinamica urbana y procesos socio-politicos “Lecturas de

actualizacion sobre la Ciudad de México”. Observatorio Urbano de la Ciudad de Meéxico, Méxice, 1893,

p. 427

Los Municipios op. cit., p. 46

% Segun cifras preliminares del Censo de Poblacion y Vivienda 2000, INEGI

* La cifra que se reporta en el censo de 1990, debe tomarse con reserva debido a las incensistencias
que se presentaron una vez que se ulilizé la informacion para investigaciones,
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Por otra parte, 'y debido a que Tlainepantla es un centro de poblacion que no tiene
reservas para el crecimiento urbano, se hace necesaria, una politica de incremento en la
densidad de la superficie habitada. Este proceso, en areas urbanas consolidadas, es
lento v dificil, dado que implica la sustitucion de construcciones y en muchos casos, la
relotificacion de predios para poder llevar a cabo un uso mas intenso del suelo. En la
actualidad, se observa en algunas colonias de tipo popular que el proceso de
densificacion ha comenzado, pues varias familias ocupan ya un mismo predio, aungue
en condiciones poco adecuadas segun reporta el INEGI. Esta situacion propicié que el
municipio utilizara y promoviera importantes inversiones en infraestructura, vialidad y
equipamiento, en areas que carecen de ellos, o la opcién de modernizar las
infraestructuras antiguas.

Este tipo de inversion se impulsa no obstante las proyecciones de escenarios
poblacionales para el municipio, en los cuales tomando como base el crecimiento
histérico de la poblacidn en Tlalnepantla y atendiendo a la dinamica poblacional que se
ha presentado en otras zonas, se pronosticaba que durante la década de 19980 el
municipic decreceria en su poblacién. Esta tendencia también resulta promovida por la
saturacion de las zonas habitacionales; debido a lo cual, se presenta el fenémeno de
migracién hacia otros municipios que actualmente tienen un desarrollo habitacional
importante, como: Tultitian, Coacalco, Cuadutitidn |zcalli y, en menor escala, Atizapan de
Zaragoza, los cuales son previstos en el Plan de Desarrollo Estatal, como areas de

desarrollo.
Cuadro 2.2
Densidad Municipal de Tlalnepantla de Baz 1980-1385
Periodg Extensién Tervilorial Pablasién Densidad Hah./Has Densidad Hab/Km,
1980 8348 Hes. 778173 932 53216
1950 8348 Has. 702,807 84,1 54188
1995 8345 Has. 713,143 83.5 8,350.6

Fuente: H. Ayunlamiento Constilucional de Tlalnepantla de Baz, Plan del Centro de Poblacidn Estratédgico. Revisioo ¥ aclualizacién,
Febrero de 1596

En cuanto a la composicion e infraestructura de Tialnepantla, se tiene que el uso de
suelo se divide en dos grandes rubros, urbano y no urbanizable. Dentro del primero se
contempla una diversidad de usos, siendo el principal el uso del suelo habitacional. En
lo que respecta a la zona no urbanizable, se consideran dentro de ese concepto, a [as
zonas de preservacion ecoldgica, principalmente la Sierra de Guadalupe, asi como las

zonas de restriccion federal (véase cuadro 2.3).



Cuadro 2.4

Distribucién por Tipe de Uso de Suelo en Tlalnepanda de Baz

Uso dei suelo Haclargas Porcantaje %
Habitacional 3.673.0 44,00
Indusirial 1.1126 1333
Comercial y de Servicios 853.7 10,35
Usos especiales a2 368
Areas Verdes 207.6 2.49
Vialidades 201.7 242
Cuerpo de agua 179.0 2.14
Terrano baldlo 148.4 1.75
Infraestruciura 17.e a
Sierra de Guadalupe y Barrientos 1,638.0 19,62
Superficie Total 8,348.0 100.00

Firente; Elaboracion propia con dates det Plan de Desarrello Municipal de Tlalnepantla 1597-2000

Con el cuadro (2.3) se confirma que Tlalnepantla de Baz es un municipio saturado
urbanisticamente, pues no existen areas susceptibles para las grandes zonas
habitacionales e industriales que requiere el desarrollo regional, y las areas de terrenos
baldios apenas son suficientes para el desarrollo comunitario, pudiendo canalizarlas
para equipamiento urbano en los casos conducentes, como se registra en ef Plan de
Desarrollo Municipal 1997-2000. Por ello, la politica habitacional adoptada por el
municipio promueve Unicamente el desarrollo habitacional para los residentes actuales y
que se logre que estos cuenten con vivienda propia. A pesar de estos desequilibrios,
Tlalnepantla cuenta con altos niveles de dotacion de satisfactores urbanos, los que en
muchos casos tienen una cobertura regiona! metropolitana. Sin embargo, aun presenta
insuficiencia de servicios para atender algunas de las necesidades basicas de su
poblacién.

La estructura actual de la economia de Tlalnepantla presenta rasgos distintives, con
relacién a la economia del Estado de México y a la economia del pais. Mientras que en
la economia nacional actual la actividad "en la rama de las manufacturas representa el
23% del Producto Interno Bruto y para el Estado de México es de 93%, en el municipio
de Tlalnepantla la actividad de la rama de manufacturas representa el 68% del Producto
Interno Bruto local".*® '

% 4. Ayuntamiento de Constitucional de Tlalnepantla de Baz. Plan de Desarrolio Municipal 1997-2000,
Estado de Méxica, 1897, p. 92



Debido a que el municipio entra en la categoria de urbano, las actividades primarias
practicamente han dejado de tener presencia, por o que la estructura econdmica de
Tlainepantla refleja fundamentalmente una economia urbana. Proceso que corresponde
a la industrializacion que vivié la economia de Tlalnepantia durante la década de los
afos 70 y hasta finales de la década de los afios 80, " ... la actividad industrial local
alcanzé su porcentaje mas alto de participacion dentro del PiB de Tlalnepantla en 1988
al representar el 81% del Producto Interno Bruto del municipio, es a partir de entonces,
cuando la actividad en la rama manufacturera redujo su peso relativo en la economia de
Tlalnepantla” * Esta disminucién, se puede explicar por la dinamica de despoblamiento
industrial, que reporta el municipio y genera un doble proceso. por un lado el cierre de
industrias y por otro el establecimiento de empresas poco competitivas
fundamentalmente pequefas y microempresas desvinculadas de la actividad del nucleo
motor de la industria y la economia local.

A nivel del empleo, "su participacion con relacion al total de ocupacion en la entidad ha
mantenido una tendencia decreciente a lo largo del periodo 1885-1995. La ocupacién
total en Tlalnepantla, en el afio de 1985 representd el 19%, mientras en 1995 se redujo
a poco mas del 8% de la ocupacion total en el estado."®

En cuanto a las actividades comerciales "en el periodo 1985-1995 estas incrementaron
su participacion en la economia de Tlalnepantla, asi como en el Estado de México y en
el ambito nacional".®® En estas condiciones, el crecimiento de la actividad comercial
presenta signos de debilidad y vulnerabilidad ante la competencia, ya que hay una alta
propensién al establecimiento de nuevos negocios de baja capacidad que dan paso a la
generacion de ingresos bajos y tienen un reducido impacto en la creacion de empleos.

Segun se reporta en el diagndstico de! Plan de Desarrollo Municipal 1997-2000, la
generacién de empleos en el municipio se apoyo en el crecimiento de establecimientos
comerciales. Sin embargo, el sector terciario en Tlalnepantla ha permanecido con
fuertes restricciones de competitividad, calidad y fortaleza a largo pfazo en el mercado.
Por ello, se reconoce que aun con el proceso de terciarizacion de la economia en €l
municipio, las actividades manufactureras e industriales representan la parte sustantiva
del empleo y del ingreso municipal, no obstante, la reduccién en & nuomero de
establecimientos manufactureros. El crecimiento de la actividad comercial y los

% pian de Desarrolfo loc. cit., p. 28
% Ibid., p. 29
% Ivid., p. 35
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esfuerzos realizados para su modernizacién no han sido suficientes para superar los
desequilibrios, heterogeneidad y deficiencias en su operacion, al tiempo que enfrenta
fuertes necesidades de disponibilidad de infraestructura y equipamiento.

Debido a que Tlalnepantla presentd un acelerado crecimiento poblacional en las
décadas anteriores, este se manifestd, en una desordenada ubicaciéon de la pablacion
residente y migrante que propicid la escasez de vivienda y con ello el surgimiento de
asentamientos irregulares en la zona, De acuerdo con las cifras de Censo de Poblacion
y Vivienda de 1990 el municipio contaba con un total de 144,366 viviendas habitadas, lo
que genera un promedio de 4.9 habitantes por vivienda, mientras que para 1995 las
cifras que arroja el Conteo de Poblacién muestran 160,749 viviendas habitadas, con un
promedio de 4.4 habitantes por vivienda.

En cuanto al rubro de salud, la cobertura que proporciona este servicio esta considerada
como del 100%, ya que dicho aspecto es prestado en dos modalidades: seguridad
social y asistencia publica con el fin de cubrir a la poblacion total. Dentro del rubro de
sequridad social destacan: IMSS con nueve unidades, 1SSSTE con 3 e ISSEMYM con 1;
en tanto, la poblacidon no derechohabiente se canaliza por medio del ISEM y el DIF
ambos con 20 unidades médicas. Las cifras de atencion a ia poblacién para 1997 se
presentan en el cuadro 2.4.

Cuadro 2.4

Cobertura de pacientes por Sistema de Salud

Munlcipia Seguridad Sacial Asistencia Social
Tlalnepant!a IMSS ISS8TE ISSEMYM ISEM DIF
597,702 45343 32,142 210,730 51.557

Fuente: Anuario Estadistico del Estado de México, INEGI, 1988

Finalmente dentro del rubro de seguridad publica segun cifras proporcionadas por INEGI
se reporta, que aproximadamente el 80% de los delitos ocurren en los municipios
conurbados de la Ciudad de México, principalmente en Nezahualcoyotl, Ecatepec,
Naucalpan y Tlalnepantia, municipios que presentan una alta densidad poblacional
dentro del Estado.”’

Tomando esto como antecedente y de acuerdo a las estimaciones realizadas por la
Direccion de Seguridad Publica del Municipio. La tendencia registrada desde 1993

% Ibid., p. 45



marca para dicho afio un incremento de 155% con relacién al afio de 1984; para 1995
sigue incrementandose y llega a un 165%; pero en 1996, se registra una disminucion de
52%: y en 1997 decrece en un 2.4%. Sin embargo, estas cifras con todo y la tendencia
que muestran de disminucion en los indices delictivos, siguen siendo no ideales.

2.1.1. Organizacion Territorial

En Tlalnepantla a efecto de tener un mayor control y organizacidn interior, el municipio
se dividido en 13 delegaciones, las cuales se componen de S0 colonias, 38
fraccionamientos, 46 unidades habitacionales y 19 pueblos que hacen un total de 223
comunidades. Agregando al final las 15 zonas o fraccionamientos industriales existentes
dentro del territorio municipal, tal como lo establece el Bando Municipal, Tituto Tercero,
Capitulo lll, emitido el 5 de Febrero de 1998. E! objetivo de dividir asi al municipio es el
de: " . . . de proporcionar una organizacion territorial que permita hacer mas eficiente la
prestacion de los servicios urbanos y contribuya a una gestion publica apegada a las
necesidades de la ciudadania { . . .)". La mencionada division (Mapa 2.1} conforma las
dos fracciones en que Tlalnepantla se encuentra fragmentada y que corresponde a la
zona Poniente que limita al norte con los municipios de Cuautitlan |zcalli y Tultitlan, al
sur con la delegacion de Azcapotzaico (D.F.) y el municipio de Naucalpan, al este con la
delegacién Gustavo A. Madero (D.F.), y al oeste con el municipio de Atizapan, este
territorio representa el 74.6% del municipio; en tanto que la zona criente, limita al norte y
al este con el municipio de Ecatepec, y al sur y al oeste con la delegacion Gustavo A.
Madero (D.F.), y representa el 25.4% del territorio municipal.

. El papel que juega cada una de las delegaciones en el municipio, es el de servir como
aglutinador por regiones de las necesidades que cada comunidad presenta, aunque el
municipio ha implementado una divisién mas que denomina "poligono”, la cual toma
como base la cartografia del INEGI. De este modo cada delegacion tiene colonias,
fraccionamientos etc., pero estos al mismo tiempo son parte de los poligonos {una
unidad relativamente pequefia). En cuanto a la clasificacién que hace el gobierno
estatal y que contempla 23 regiones, el municipio queda considerado en la region 10
junto con el municipio de Atizapan de Zaragoza, como se muestra en el Mapa 2.2%

% {5 anterior regionalizacion del Estado de México fue marcada por el Plan de Desarrollo Estata! 1993-
1909 y comprendia ocho regiones socioecondmicas, que a decir del Plan de Desarrcllo Estatal 1999-
2005, quedaron rebasadas por el acelerado proceso de urbanizacién-metropolizacién, producto de una
intensa migracion,
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2.2.  Estructura Organizacional de Tlalnepantia de Baz

Siendo la estructura organizacional el conjunto formal de elementos que le dan sustento
y coherencia a una organizacidon. El tema puede ser abordado a partir de diversos
enfoques, que hacen referencia a los elementos que lo integran, aunque en principio la
representacion de una organizacién en términos formales es un organigrama.

En el caso de las organizaciones el conjunto de propuestas que llaman a un cambio
radical, requieren de aproximaciones sucesivas y constantes, las cuales no pierdan de
vista el objetivo final e hilo conductor de cambio. La dificultad principal para implementar
un cambio sustancial, en el desempefio de una organizacion estriba en el conjunio de
agentes que tienen que comprometerse para lograrlo, para que esta pase de un
desempefio regular a uno excelente. Ante esta panoramica reiterada en los distintos
niveles de la Administracién Publica, ta tendencia actual que se promueve, es la de
generar procesos de organizacion mas eficientes, los cuales en los ultimos afos han
introducido cambios y propuestas mas radicales, en lo que se refiere a teorias y disefio

de la organizacién.*®

Es un hecho que la problematica generada por la incertidumbre economica y el fento
desarrollo dei sistema financiero, propicio como respuesta la adopcion de medidas
financieras de restriccién y racionalizacion que permitieran un ahorro sustantivo en el
gasto publico, a efecto de lograr el equilibrio financiero de las finanzas publicas, que
permitan sufragar gastos de bienestar social, inversion, prestacion publica, gasto
corriente y pago de la deuda.

Dicha dinamica es retomada por los gobiernos municipales y de esta manera se
promueven cambios constantes, en la estructura organizacional con el fin de eficientar
resultados. Aunque los mismos se han implementado de manera tenta y no
necesariamente progresiva. Esta falta de énfasis para dar continuidad a los cambios,
propicia que los pocos avances que se logran se diluyan enormemente en tiempos muy

breves.

% Dentro de! modelo organizacional se propone que la nueva organizacion, muestre flexibilidad y fluya
con libertad, que cuente ademas con jerarquias cada vez mas delgadas y capaces, se basa en la
participacion pues busca retroalimentacion de todos los integrantes del interior y del exterior, pretende
ser creativa y con enfoque empresarial debido a que se orienta al exterior para crear oportunidades de
negocios. Por atra parte, se insiste en la necesidad de delegar mayor autoridad a los trabajadores para
participar en las decisiones, estableciendo sus propias metas y evaluacién det desempenc propio y el
del grupa; lo cual implica a su vez cambiar el estilo del comportamiento de los lideres.
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Esta situacion hace comprensible el panorama que guardan las reformas promovidas
cada trienio en el ambito municipal, y explican el porque éstas no tienen el alcance de
reformas a gran escala. Debido a que histéricamente, la administracién publica ha
respaldado (al menos en el discurso) la busqueda de la eficacia y eficiencia entre los
diversos agentes que componen la gestion gubernamental. La alternativa puede ser
entonces, promover una organizacion organica'™ que presenta ventajas sobre las otras
a la hora de realizar cambios y ajustes rapidos que no afecten toda la estructura.

221, Estructura Administrativa

Para comprender la dindmica que presenta la administracion municipal de Tlalnépantla,
es necesario no perder de vista que la innovacion en los paradigmas administrativos,
promueve ajustes, aunque estos tienen un grado de implementacion variable. De este
modo, la estructura organica que impera en el municipio difiere a la planteada
inicialmente cuando se instrumentd el Sistema Nacional de Planeacién, que proponia
para un municipio con caracteristicas metropolitanas y una poblacion de 300,000
habitantes,'®' un organigrama con seis departamentos que responderian de manera
adecuada a las necesidades de la poblacién. Sin embargo, un documento reciente como
el "Manual Basico para la Administracion Municipal" muestra un pianteamiento mas
acorde a los requerimientos actuales y tiene una correspondencia parcial, con la
estructura organica vigente.

En este orden de ideas, se tiene que hacer referencia necesaria a tas modificaciones
que se presentaron en la penultima gestion para catalogar si las modificaciones
promovidas pueden ser considerados como innovaciones o sélo cambios de forma y no
de fondo, en la administracion publica local. Aunque como se puede constatar una vez
que se revisa el organigrama bajo el cual funciond la administracion 1997-2000, y a
pesar de que este muestra una agregacién de direcciones, algunas de elias solo
cambian de nombre, no obstante, esto complejiza el mangjo administrativo.

' E) madelo de organizacién orgénica fue propuesto por Tom Burns e inicia con una critica a la
organizacion propuesta por Weber de tipa burocratico la cual esta limitada de manera severa por su
incapacidad de manejar los cambios en los entornos’internos y externos. El modelo propuesio contiene
muchas de las caracteristicas de la nueva organizacién modelo de la década de 1980, con énfasis en
las redes, visidon y valores compartidos, trabajo en equipo; el cual trasciende las funciones y compartir
de manera cotidiana el conocimiento y la experiencia.

9| 5s cuales se han rebasado con mucho y de acuerdo a las proyecciones del propio municipio se
cuadruplicara esa cifra para el afio 2010. Tan solo las cifras preliminares del XIi Censo de Poblacion y
Vivienda 2000, reportan para este afo una poblacion de 720,755 habitantes.
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De este modo, una vez que asume el cargo de presidenta municipal Ruth Olvera para el
periodo 1997-2000, se llevé a cabo una revision de las leyes y reglamentos con los gue
operaba el municipio, para adecuarlos a las propuestas que tenia concebidas. Las
primeras acciones correspondieron a modificar dos documentos basicos como son el
Bando Municipal y el Reglamento Interno de Tlalnepantla que habian estado vigentes
hasta la fecha. La logica que operd en esta modificacion, consistio en reformar la
estructura bajo la cual operaba, para tender hacia una mayor profesionalizacion del
municipio. Situacién que corroboraria el planteamiento de Guillén Lopez, en el sentido
de que: " ... la sofisticacion organizacional supone una disponibilidad creciente de
recursos financieros, materiales y humanos, como condicion para la especializacion de
funciones del aparato de gobierno. Supone también que las funciones municipales
amplien su espectro, es decir que se afiadan otras ¢ que una misma funcidn se
diversifique. Finalmente supone, que la especializacion produzca una cantidad mayor de
servicios publicos a la vez que mejore su calidad".’”

De acuerdo al organigrama presentado durante la gestion municipal 1984-1996 (figura
2.1), y el que le precede (figura 2.2} resaltan a primera vista cambios significativos {mas
evidente resulta aun el cambio que propone para el periodo 2000-2003 el nuevo
presidente municipal Rubén Ayala).'” Para detallar este aspecto se elaboré un cuadro
comparativo entre las dos gestiones mostrando un periodo de cuatro afios. Este cuadro
sirve para detectar la variacion en cuanto a la percepcion administrativa que permeoc
entre las dos gestiones e incluso dentro de la misma gestion en dos momentos clave, un
primer momento, al inicio de su gobierno y un afio después de haber entrado en
funciones. El cambio realizado se sustenta.en la consigna del reglamento interno donde
dice: que las dependencias y entidades de la administracion publica municipal
conduciran sus actividades en forma programada con base en las politicas y objetivos
contenidos en el Plan de Desarrollo Municipal para el periodo 1997-2000. A
continuacion se establecen las principales funciones asignadas a las distintas
direcciones en la gestién 1997-2000 y se comparan con las que tenian anteriormente.

=  SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO: le corresponde emitir citatorios para las sesiones de
cabildo, dar cuenta de los expedientes resueltos, llevar y conservar los hbros de
actas de cabitdo, validar los documentos oficiales, publicar reglamentos vy
circulares, inventario general de bienes muebles e inmuebles, atencién

102 Guillén Lopez Tonatiuh, loc. cit., p. 67

183 Mo se entrara en detalle a esta propuesta pero se puede revisar el nuevo organigrama en el anexo del
capitulo 2.



ciudadana, organizar y vigilar el ejercicio del registro civil, organizar la eleccidén
de consejos de participacion ciudadana y promocion de actividades sociales.

En el desempefic de sus funciones contara con el apoyo de diversas dependencias
municipales las cuales se integran de subsecretarias, coordinaciones, oficialias y
departamentos varios. Et manejo en los dos periodos es similar y no muestra grandes

cambios.

= TESORERIA MUNICIPAL: Este drgano es el encargado de la administracion financiera
y la Hacienda Puiblica Municipal, que efectia la recaudacién de impuestos,
programacion, presupuestaciéon, ingresos, egresos, contabilidad, ademas de
elaborar y mantener actualizado el padrén de contribuyentes, incluye la gestidn
de recursos materiales y humanos necesarios para el desarrollo de sus

actividades.

Para el desempefio de sus funciones se determina sea integrada por dos Subtesorerias
ingresos y egresos (a diferencia de las tres manejadas anteriormente gue incluian una
subtesoreria de controi y auditoria).'™ Se reconocen once coordinaciones que son: de’
recaudacion zona oriente, administrativa, planeacién y contro! presupuestal, catastro,
uso especifico del suelo, licencias, normatividad y verificacion, programas vy
presupuestos, evaluacién y sebuimiento, procesos multifinalitarios y técnica catastral
que contrastan con el reducido numero anterior.

En cuanto a los departamentos, existian 17 y se promovié la creacién de seis mas que
incluyeron: impuestos inmobiliarios radicacion y diversos, ejecucion fiscal, caja general,.
organizacion y métodos, personal y recursos, archivo, control de egresos, informe
mensual y cuenta publica anual, programas federales y estatales, contabilidad,
programas y metas, presupuestos de ingresos, gastos e inversion; proyecciones
financieras, evaluacion financiera, control de gestion, estudios econémicos e inversion,
procesos graficos, informética catastral, sistema de informacion geografica, registro
catastral. analisis catastral, factibilidad del uso especifico del suelo.'®

1% Reglamento interno de ia Administracion Publica Municipal de Tlalnepantla de Baz, Estado de México,

1994,
05 pota nueva estructura llama la atencidn, pues recién habia tenido lugar deniro de la administracion del

presidente municipal Ugalde Meneses una reestructuracion de la organizacion de esta dependencia
especificamente en el area de tesoreria.
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Cuadro 2.5
COMPARATIVO HISTORICO ENTRE BANDOS MUNICIPALES 1994, 1995,1997 v 1999

1954 1 1996 | 1997 I 1999
SUBORDINACION DIRECTA AL PRESIDENTE MUNICIPAL
1.  SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO 1. SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTD 1. SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO 1. SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO
2. TESORERIA MUNICIPAL 2. TESDRERIA MUNICIPAL 2. SECRETARIA TECNICA 2. TESORERIA MUNICIPAL
3. CONTRALORIA INTERNA 3. CONTRALORIA INTERNA ) 3. TESDRERIA MUNICIPAL 3. CONTRALORIA INTERNA
4. INSPECCION DE SEGURIDAD PUBLICA 4, CONTRALORIA INTERNA
CIRECCIONES
1, ADMINISTRACION 1. ADMINISTRACION 1. GORIERNQ i 1 GOBIERND
2. DESARROLLO ECONOMICC 2. DESARROLLO ECONOMICO 2. SEGURIDAD PUBLICA Y  TRANSITD |2 SEGURIDAD  PUBLICA ¥ TRANSITO
3. DESARROLLO URBANG Y ECOLOGIA 3. DESARROLLO URBANO Y ECOLOGIA MUNICIPAL MUNICIPAL
3 EDUCACION. CULTURA. ¥ BIENESTAR |4,  EDUCACION, CULTURA, Y BIENESTAR |3 DESARROLLO URBANOY OBRAS PUBLICAS |3 DESARROLLG URBANO Y OBRAS PUBLICAS
SQCIAL SOCIAL 4. SERWICIOS PUBLICOS 4. SERMICIOS PUBLICOS
5. JURIDICA Y CONSULTIVA 5. JURIDICA ¥ CONSULTIVA 5. EDUCAC!ON, CULTURA. BIENESTAR SOCIAL |5 EDUCACION, CULTURA, BIENESTAR SOCIAL
6. LIMPIAY TRANSPORTE 6. LIMPLA Y TRANSPORTE ¥ FOMENTQ AL DEPQRTE ¥ FOMENTO AL DEPORTE
7. OBRAS PUBLICAS 7. OBRAS PUBLICAS 8, PROTECCION ChIL Y BOMSREROS 6 PROTECCION CIVIL Y BOMBRERQS
B SERVICIOS PUBLICDS 8. SERVICIOS PUBLICOS 7. ADMINISTRACION 7. ADMINISTRAGION
9 SEGURIDAD PUBLICA, ¥ BOMBERQS g  SEGURIDAD PUBLICA Y  TRANSITO |8,  COMUNICACION SQCIAL 8 COMUNICACION SOCIAL
10, SISTEMA MUNICIPAL DE INFORMACION MUNICIPAL 9. JURIDICA ¥ CONSULTIVA g JURIDICA ¥ CONSULTIVA
10.  SISTEMA MUNICIPAL OE INFORMACION 10, ECOLOGIA 10, ECOLOGIA
11, DESARROLLO ECONOMICO 11, DESARROLLG ECONOMICO
COORDINACIONES
T COMUNICAGION SOCIAL ¥ RELACIONES |1, COMUNICACION SOCIAL Y RELACIONES |3, ASESORES DE LA FRESIDENCIA 1 ASESORES DE LA PRESIDENCIA
PUBLICAS PUBLICAS 2 FISCAL, ADMINISTRATIVA Y DE SERVICIOS |2 FISCAL, ADMINISTRATIVA Y DE SERVICIOS
2 FISCAL Y ADMINISTRATIVA DE SAN JUAN |2, FISCAL Y ADMINISTRATIVA DE SAN JUAN OF SAM JUAN IXHUATEPEC, ZONA ORIENTE DE SAN JUAN IXHUATEPEC, ZONA DRIENTE
IXHUATEPEC IXHUATEPEG
3. PLANEACION Y CONTROL PRESUPUESTAL 3 PLANEACION ¥ CONTROL PRESUPUESTAL
4, SISTEMA MUNICIPAL DEL DEPORTE 4. INSTITUTO MUNICIPAL DEL DEPQRTE ¥ LA
5 UMIDADES HABITACIONALES JUVENTUD
5 UNIDADES HABITACIONALES
6. UNIDADES DEL SISTEMA DE PROTECCION
[
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
1. ORGANISMO PUBLICO DESGENTRALIZADO | 1. ORGAMISMG PUBLICO DESCENTRALIZADO
MUNICIPAL, PARA LA PRESTACION OE LOS MUNICIPAL, PARA LA PRESTACION DE LOS
SERVICIOS DE AGUA POTASLE, SERVIGIOS DE AGUA POTABLE,
ALCANTARILLADQ Y SANEAMIENTO, ALCANTARILLADO ¥ SANEAMIENTD,
2. SISTEMA MUNICIPAL PARA EL DESARROLLD | 2 SISTEMA MUNICIPAL PARA EL DESARROLLD
INTEGRAL DE LA FAMILIA INTEGRAL DE LA FAMILIA
3 COMITE CONSULFVO DE  SEGURIDAD
PUBLICA ¥ TRANSITQ
ORGANISMOS AUXILIARES
1 LAS COMISIDNES DEL AYUNTAMIENTO 1 LAS COMISIONES DEL AYUNTAMIENTO 1 LAS COMISIONES DEL AYUNTAMIENTO 1 LAS COMISIONES DEL AYUNTAMIENTO
2 CONSE {05 DE PARTICIPACION CIUDADANA | 2. LOS CONSEJOS DE PARTICIPACION (2 1O0S CONSEJOS DE  PARTICIPACION |2 LGS  CONSEIDS DE  PARTICIPACION
3 CONSEJO MUMICIPAL 0E PROTECCION CIUGADANA CIUDADANA CIUDADANA
CIVIL 3 CONSEJO  MUNICIPAL DE  PROTECCION |2 CONSEJO CIUDADANO DE SEGURIDAD |3 ORGANIZACIONES SOCIALES
4 COMISION DB FLANEACION  PARA EL ChviL PUBLICA REPRESENTATIVAS DE LAS COMUMIDADES
DESARROLLO MUNICIPAL 4 CONSEJO  CIUDADANO DE  SEGURIDAD | 4 CONSEJO MUNICIPAL DE PROTECCION {CONSEJOS. COMITES. ETC )
5 COMITES MUNICIPALES OF SOLIDARIDAD PUBLICA CVIL 4 LAS DEMAS ORGANIZACIONES  QUE
CONSTSTLIDOS 5 CONSEJO MUNICIPAL DE PROTEGCION AL |5 CONSEJO MUNICIPAL DFE PROTECCION AL DF TRRMINEN | AS LEYES Y REGLAMENTOS
g COMSEJO MUNICIPAL DE PROTECCION AL AMBIENTE ] AMBIENTE ) 01,05 ACUERDOS DEL AYUNTAMIENTO
AMBIENTE 5 CONSEJD MUNICIPAL DE PROTECCION AL |6 CONSEJO MUNICIPAL DE PROTECCION AL
CIUDADANO CIUBADANG
7 COMITES MUNRICIPALES DE SOLIDARIDAD 7 COMITES MUNICIPALES DE  DESARROLLO
SOCIAL. Y CONSEJO DE DESARROLLO
MUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia con datos del Bando Municipal de Tialnepantla de Baz: 1994, 1995, 1937 y 1999




El panorama general que muestra esta revision, es la de una reasignacion de funciones
y autoridad al interior def area, ya que pocos departamentos permanecen intactos y la
mayoria desaparece con esta nueva propuesta, aunque algunos de ellos son elevados
al rango de coordinaciones.

» CONTRALORIA INTERNA: Es el érgano que se encarga de establecer y ejecutar los
sistemas de control y fiscalizacion, para vigilar que la administracién de la hacienda
municipal y las acciones de los servidores publicos se conduzcan en cumplimiento
de las disposiciones legales.

Se integra por el contralor municipal, dos subcontralorias de responsabilidades,
sistemas y auditoria financiera (en la anterior gestién no existia la figura de las
subcontralorias), y siete departamentos a diferencia de los cuatro que funcionaban, de
ellos se mantiene el de administracion, pues supervision interna queda unicamente
como supervision, desaparece el departamento de control interno vy el de
responsabilidades y situaciéon patrimonial, asi como el departamento de quejas,
denuncias y situacion patrimonial, finaimente se agregan los departamentos de auditoria
financiera y sistemas, auditoria de recursos materiales y servicios generales, inspeccion
general y atencién en zona oriente. Este panorama muestra la propuesta del gobierno
municipal que tiende a una alta especializacion de funciones.

= DIRECCION DE GOBIERNO: Seé encarga de promover e impulsar el desarrollo de la
participacion social, para mejorar las condiciones y los niveles de bienestar de
las comunidades.

Esta integrada por un director de gobierno, dos subdirecciones, una de participacidén
social y la otra de desarrollo comunitario y [as coordinaciones de unidades
habitacionales, estudios de participacion social y desarrolio de proyectos productivos.
Anteriormente esta figura no existia, aunque para su puesta en marcha retoma algunas
atribuciones que correspondian a otras coordinaciones.

«  SEGURIDAD PUBLICA Y TRANSITO MUNICIPAL. Este es el organo encargado de
proporcionar una eficiente seguridad y mantener el orden previniendo el delito.
Asimismo promovera un adecuado control vial, sefalizacion, regulacion y
vigilancia del transito peatonal y vehicular.

Para cumplir sus funciones se integra de un director y un enlace de informacién
interpolicial y cuatro subdirecciones, a las subdirecciones de seguridad publica y transito



municipal se agregan las de servicios al publico y la administrativa; las coordinaciones
se dividen en zona centro y oriente, técnica operativa de seguridad publica municipal,
técnica operativa de transito municipal, dos comandancias y los departamentos de
control vehicular, permisos de circulacion, licencias y permisos de conducir, control de
infracciones, y grupos de apoyo todos estos departamentos tienen ubicacion en las dos
zonas centro y oriente; ademas de recursos materiales, humanos financieros,
agrupamiento de transito zona oriente, de motocicletas, grias y patrullas y el deposito
oficial de vehiculos.

Sin duda, la estructura propuesta por la gestién 1997-2000 complejiza la organizacion
de esta dependencia ya que anteriormente sélo contaba con cuatro departamentos,
aunque también se evidencia una tendencia a la descentralizacion de funciones hacia
las dos zonas que componen al municipio, cosa que antes no existia. La alcaldesa
reconocié por otra parte que: "en materia de seguridad publica se impulsaron acciones
cualitativas y cuantitativas, pero no hemos logrado cambiar la percepcion de los
ciudadanos sobre los elementos de policia y transito, a pesar de que desde 1997 se ha
separado de la corporacion a elementos relacionados con la delincuencia y de aguellos
que en vez de servir se servian de un uniforme”.'®
« DESARROLLO URBANO Y OBRAS PUBLICAS: €S la encargada de controlar el desarrolio
urbano mediante funciones de planeacién, regulacion, supervision, autorizacion y
aplicacion de sanciones, ademas de tener a su cargo la planeacion, gjecucion,
evaluacién y apoyo técnico a la gestién de la obra publica.

Esta direccién no existia como tat en el periodo 1994-1996 pues era mas conocida como
Desarrollo Urbano, Ecologia y Obras Publicas. En este lapso fue dividida para formar
dos direcciones. El motivo que promueve esta reestructuracion queda manifiesto en el
Primer Informe de Gobierno que dice: "Para modernizar la administracion municipal y
reducir gastos de operacidn se elevaron a rango de direccion las areas de Gobierno,
Ecologia y Proteccidén Civil, se fusioné la Direccion de Seguridad Pulblica con la de
Transito Municipal y la de Obras Publicas con la de Desarrollo Urbano. Del mismo
modo, la Direccion de Limpia y Transporte fue integrada a la estructura de la Direccién
de Servicios Publicos: mientras fomento al deporte se fusioné con la Direccion de

Educacion y Cultura".'”’

% 4 Ayuntamiento Constitucional de Tlalnepantla de Baz. Tercer Informe de Gobierno. Gaceta Municipal,
Diciembre de 1999, p. 44

W7 4 Ayuntamiento Constitucionat de Tlainepantla de Baz. Primer Informe de Gobiemo, Gaceta
Municipat, Diciembre de 1997, p. 25
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Figura ¢.1
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Figura 2.2

H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ
ORGANIGRAMA 1997-2000
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La direccién en cuestidn, esta integrada por cuatre subdirecciones: cbra social, obras
publicas, equipamiento urbano y programas de apoyc y desarrollo urbano; cuatro
coordinaciones: juridica y administrativa, técnica, zona oriente y planeacion y evaluacion
ademas de 17 departamentos, altamente especializados.

= EDUCACION CULTURA, BIENESTAR SOCIAL Y FOMENTO AL DEPORTE: Por medio de esta
direccién se apoyara la educacion, [a cultura y el bienestar social, se promovera
el deporte y la recreacién mediante planes y programas de conformidad a las
leyes y disposiciones iegales aplicables. Asimismo, se encargara de mantener y
mejorar la infraestructura cultural de que disponga el municipio.

A esta dependencia la integran tres subdirecciones: cultura, deporte y recreacién vy
educacion, ademas de las coordinaciones de eventos turisticos, culturales, general y de
bienestar social con doce departamentos a diferencia de los cinco originales. Por otra
parte, en el periodo 1994-1994 el apoyo al deporte fue llevado a cabo por el Instituto
Municipal de Deporte y la Juventud que tenia el rango de coordinacion.

«  PROTECCION CIMIL Y BOMBEROS: Las actividades que realiza son las de coordinar,
capacitar, organizar y evaluar las acciones de los sectores publico, privado y
social para prevenir los problemas causados por riesgos, siniestros o desastres y
en consecuencia proteger y auxiliar a la poblacion, ante la eventualidad de que
dichos fenémenos ocurran.

Esta direccién de nueva creacion y asume algunas de las funciones que anteriormente
correspondian a seguridad publica. Fue integrada por tres subdirecciones: prevencion,
control y evaluacion y organizacion social y difusién; dos coordinaciones: administrativa
y emergencias y los departamentos de normatividad y técnica, relaciones
interinstitucionales, bomberos, centro de operaciones, logistica, verificacion, evaluacion
y desarrollo social. En el rubro de proteccién civil, el reporte final indica que se buscéd un
mayor acercamiento con los sectores publico, privado y social a efecto de promover una
cultura de autoproteccion, especialmente en comunidades clasificadas como de alto

riesgo.

*  ADMINISTRACION: Se encarga de la administracion de los recursos humanos,
materiales y de servicios de las diversas areas que conforman la administracion

municipal.
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Administracion mantiene las dos subdirecciones: administrativa y de adquisiciones; se
agrega una coordinacién a las tres que existian y se le cambio el nombre a una de ellas
quedando asi: recursos humanos, vehiculos y fransportes; y capacitacion e interna que
es la nueva coordinacion; cuenta ademas con nueve departamentos a diferencia de los
anteriores seis. Una de las funciones mas importantes de esta direccion, consiste en la
capacitacion de los recursos humanos que se concebe como una necesidad
inaplazable.

*  COMUNICACION sociaL: Se encarga de mantener informada oportunamente a la
ciudadania municipal sobre la gestidn que el ayuntamiento realiza, asimismo,
difundira la transformacién de la vida municipal en un marco de respeto a la
pluralidad apoyandose en los medios de comunicacion.

Esta direccion es la mas pequefia y asume algunas de las funciones del Sistema
Municipal de Informacidn; se integra por tres subdirecciones: técnica, relaciones
publicas y coordinacion operativa, ademas de los departamentos: administrativo, medios
de comunicacion, relaciones externas y relaciones internas. Es necesario insistir en que
muchos de los movimientos que se realizan, tienen el propésito fundamental de
redistribuir las funciones y atribuciones con el fin de agilizar la administracién.

Las acciones emprendidas por la gestién municipal incluyeron, la incursién del municipio
por primera vez en medio electrénicos radio y televisidn para la difusion de campanas
de obra social. Con esta dinamica se creé un programa radiofénico cuyo proposito fue el
de servir como vinculo entre los funcionarios municipales y la ciudadania.

« JURIDICA Y CONSULTIVA: Esta direccién se encarga del estudio y analisis de las
incitativas de leyes, ademas de marcar la pauta de la accion juridica de las
autoridades municipales, intervenir en la tramitacion de los recursos administrativos,
intervenir en juicios fiscales promovidos contra las autoridades municipales ¥y
asesoramiento juridico a fa comunidad.

Se integra por dos subdirecciones: asuntos civiles, mercantiles, amparos y laborales,
asuntos administrativos, fiscales y penales y consultiva y los departamentos de derecho
civil y taboral, juicios de amparo, contencioso administrativo y fiscal, derecho penal,
atencion a direcciones, atencion a cabildo, orientacion juridica y reguiarizacion de la
tenencia de la tierra. Con la nueva organizacion a diferencia de la anterior se incluyen
dos departamentos cuya tarea especifica es la atencion a direcciones y a cabildo cuyo
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proposito fundamental fue dar asesoria y apoyar técnicamente en asuntos de su
competencia.

£l balance que se reporta en esta direccidon en palabras de la presidenta municipal es
que: " ... de 1997 a (a fecha proporcioné un total de 10,785 asesorias juridicas en
diversas materias, tanto a la poblacion en general como al gobierno municipal. En
cuanto a la proteccion de los intereses juridicos del Ayuntamiento, durante esos tres
afios se recibieron 92 amparos indirectos promovidos en contra de diversas
dependencias municipales”.'®
» EcoLocia: Estara encargada de la formulacién y operacién de programas para
prevenir, preservar, proteger, restaurar y aprovechar el medio ambiente para
propiciar el desarrollo sustentable, con base en las leyes federales y estatales

vigentes.

La forma en que se integrd esta direccion fue a través de tres subdirecciones: ecologia,
normatividad ecolégica y proteccion ambiental y los depaniamentos de informatica,
atencién comunitaria, inspeccion y vigitancia, impacto y actividades de riesgo, control y
seguimiento, prevencién y restauracion y proteccion al ambiente. Como ya se apuntéba.
las funciones de esta direccion anteriormente estaban consignadas a la Direccion de
Desarrollo Urbano y Ecologia, esta direccion es un gran avance; ya que le son
consignadas funciones que son indispensables para promover un desarrollo equilibrado
y dado que el municipio tiene un perfil industrial, es indispensable mantener vigiladas las
acciones de las empresas que tienen residencia en su territorio. Las acciones llevadas a
cabo durante el periodo 1997-2000 como reporté Ruth Olvera se encaminarona ™ . . 1a
deteccién de fuentes fijas de contaminantes con el proposito de establecer programas
de reduccidn de actividades industriales en caso de contingencia ambiental. En este
sentido se han inventariado mas de 45% de las empresas con emisiones a la atmoésfera

(.. )1

=  DESARROLLO £CONOMICO: La direccion de desarrolio econdmico promovera vy
fomentara, el desarrollo de las actividades industriales, comerciales y de
servicios: en el municipio a través del impulso del establecimiento de ia mediana
y pequefia industria lo cual promovera fuentes de empleo.

8 oc. cit. Tercerinforme ... p. 10
% bid., p. 16
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La estructura de esta direccion cambid de tres subdirecciones y nueve departamentos a
una conformada por tres subdirecciones denominadas de desarrollo de Ia
competitividad, promocién econdémica, programas de desarrollo sectorial y faboral y
comercio y abasto; las coordinaciones son las de mercados y abasto y rastro; los
departamentos son once e incluyeron un departamento dedicado a la informatica y otro
de integracién de cadenas productivas y el de desarrollo tecnolégico. Este tipo de
medidas se presentan acordes con uno de los objetivos generales marcados por la
gestion que se refiere a: "Procurar y coadyuvar a revertir el proceso de deterioro de la
infraestructura industrial, asi como en la promocién de la reconversidn tecnolégica de
las empresas manufactureras para impulsar su productividad y competitividad ( . . . )
para el desarrollo de sus actividades con estandares ecoldgicos".'"®

Del analisis se deriva, que entre los trienios 1994-1996 y 1997- 2000 hubo un aumento
significativo en el ndmero de instancias que inciden en la presidencia. Durante el primer
periodo la gestion comenzo con tres instancias "Secretaria del Ayuntamiento, Tesoreria
Municipal y Contraloria Interna”, no obstante durante el segundo afo se agrega la
Inspeccion de Seguridad Publica, encargada de vigilar y supervisar la actuacion del
personal de la Direccién de Seguridad Publica y Transite Municipal. Para 1897, el lugar
de la Inspeccion Publica lo toma la Secretaria Técnica que posteriormente sale en 1999.
Sin embargo, los cambios mas significativos dentro de la estructura se localizan en las
coordinaciones, que de seis en 1996 bajan a dos en 1987 y asi se mantienen hasta el
término del mandato. Por otra parte, los organismos desceniralizados no se
consideraban dentro del periodo de gestion de Ugalde Meneses (como se marca en el
cuadro 2.5) y con Ruth Olvera son incluidos, aunque para el Gtimo afo de su gestion se
juntan con los organismos auxiliares.

Una de las primeras suposiciones que pueden hacerse al revisar esta reestructuracion,
corresponde a que debido al gobiernc panista que encabezd al municipio de
Tlalnepantla en ese periodo y dada la fuerte propension a la alternancia politica en los
municipios, como medida fuerte se tom¢ procurar la presencia de diversos elementos
que dieran credibilidad y sustento al gobierno, pues en el organigrama se incluye al
Bando Municipal, la insercion de la Contraloria Interna, la Secretaria del Ayuntamiento,
la Tesoreria Municipal ademas del Organismo Publico Descentralizado Municipal
(O.P.D.M), organismos a quienes la gestion considera relevantes para Hevar a buen
término su administracion y que anteriormente no se consideraban de tanta imporiancia.

"0 plan de Desarrollo loc. cit., p. 73a
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Por ello, en el organigrama propuesto para la gestion 1997-2000, la Secretaria Particular
y Contraloria Interna ocupan posiciones relevantes dentro de la organizacion dejando en
segundo término a cinco coordinaciones, en el tercer peldafic se encuentra a la
Secretaria del Ayuntamiento y Tesoreria Municipal y finalmente a las doce direcciones
de area. Un hecho mas a considerar, es que la Coordinacién de Comunicacion Social es
removida de su nivel y queda un peldafio abajo como direccion de area.

La importancia de este tipo de movimientos reside, en que debido a la division del
trabajo y la pluralidad de funciones, es necesaria una estructura jerarquica cuya mision
sea la de dirigir las operaciones de los niveles subordinados; esta division de la
organizacién en escalas o niveles jerarquicos, muestra que a medida que se desciende
en la misma, el nivel de autoridad es menor. Aunque se promueve que " . . . ya no se
trabaje a través de la determinacidn de funciones especializadas verticales, sino a
través de esquemas que respondan a procesos horizontales”''' los cuales permiten
una mejor integracién entre los distintos niveles organizacionales, dejando atras el
tradicional esquema de comunicacién de tipo unilineal, el cual no fomenta el

enriquecimiento y la retroalimentacion al interior de la organizacion.

Haciendo referencia al organigrama de la figura 2.2, en el primer nivel se encuentran
clasificadas las dependencias directamente relacionadas con la presidencia del
ayuntamiento, de ahi se baja al segundo nivel, que muestra una fuerte especializacion lo
que permite un desarrollo administrativo mas horizontal y no unilineat concentrado sobre
el presidente municipal, situacion que erosionaria la funcionalidad que se pudiese

alcanzar en estos niveles,

Como apunta Guillén Lépez este " . . . relativamente fragil control directo del presidente
sobre las dependencias de administracidn da lugar al surgimiento de amplios espacios
de decisién sobre las politicas de gobierno para los funcionarios responsables de las
dependencias (. . .) por otra parte, un segundo resultado del proceso de diversificacién
de las dependencias municipales es la necesidad --para la conservacion del maodelo
centralizado de administracion- de crear nuevas instancias burocraticas de coordinacion
y de control de las dependencias en torno al presidente, quien rapidamente tiende a

incrementar su entorno inmediato con oficinas de apoyo".'"

" Barzelay, Michael. Atravesando Ja Burocracia, Una nueve perspectiva de fa administracion publica.
Colegio Nacional de Ciencias Paliticas-F.C.E., México, 1998, p. 251
"2 Guillén Lopez, Tonatiuh. loc. ¢it., p. 70
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No obstante, si se atiende a los modelos organizacionales, la existencia de sélo dos
niveles o jerarquias entra en la légica de una organizacién que facilita la comunicacion
entre niveles. Ademas de que acorta el tiempo de retroalimentaciéon entre direcciones, 1o
que propicia que el proceso de "Coordinacion"''® control y correccion se aplique en un
lapso muy corto y con mayor efectividad, en caso de existir desviaciones en los objetivos
originalmente propuestos.

Los organos con mayor relevancia durante la gestidn de Ruth Olvera, son la Tesoreria
Municipal y el Organismo Publico Descentralizado Municipal como queda marcado en el
organigrama. Esta apreciacion es respalda la alcaldesa cuando en su primer informe de
gobierno dice acerca de ta Tesoreria: " . .. durante 1997 se emprendieron diferentes
estrategias para incrementar los ingresos municipales, destacando las actuatizaciones
de los programas catastral, fiscal y de rezago, pues considerando que el principal
ingreso municipal por recursos propios es la recaudacion por pago de impuesto predial,
se depurd el patron catastral y fiscal, realizando el reordenamiento catastral de 19
unidades habitacionales, 27 fraccionamientos y diversas colonias con lo que ha sido
posible revisar mas de 28 mil predios”."™*

En consecuencia, se derivd que el ingreso registrado en octubre de 1997, fue cercano a
los 325 millones de pesos que comparado con el de 1996 en la misma fecha representa
un incremento sustancial de mas de 17 millones. De los cuales mas del 50%

"3 Dentro del proceso administrative propuesto originalmente por Fayol, este constaba de cincos fases las
cuales a lo largo del tiempo se han medificado, de acuerdo a las necesidades. Algunas de las basicas
siguen vigentes y estas se resumen en el acrénimo POSDCORB, que son las iniciales en inglés de:
Planeacién {planning)

QOrganizacion (organizing)

Asignacion de personal (staffing)

Direccion (directing}

Coordinacién (coordinating)

Reporte (reporting)

Presupuesto (buggeling)

Sin embargo, este concepto no es el Unico pues, alrededor de la administracidn se han generado
constantes cambios que ponen de manifiesto la relevancia e influencia de los procesos de
globalizacion y apropiacién de conocimiento, tal es el caso de la influencia japonesa y su particutar
estifo administrative, de cual se retoma un marco de siete categorias que los gerentes deben emplear
para que funcione una organizacién y se refieren a las Siete S: Las siete S son Estrategia (Strategy),
Estructura (Struclure), Sistemas (System)}, Estilo (Style), Valores compartidos {Share Values),
Habilidades (Skiflis), y Personas (denominadas "Staff’). Que entran dentro de los actuales enfoques
denominados de alta gerencia y se complementa con la denomina Ley de 1z Diversidad de Requisitos,
que afirma que, para que un organismo se adapte a su entorno externo, debe de incorporar la
variedad, ya que si se reduce la variedad interna, es poco probable manejarla cuando llega del
exterior, ademas esta variedad se puede identificar con el conflicto, gue la mayoria de las
organizaciones evitan ya que se identifica con una organizacion deficiente, aunque el verdadero
sentido del mismo es el de mantener alerta a la organizacion.

"4 Brimer Informe, loc. cit., p. 7
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corresponden a ingresos propios y que lleva a otro aspecto importante en la eficacia
administrativa, que se halla representada por una base estadistica financiera sdlida que
sirva de apoyo para instrumentar y llevar a efecto el presupuesto por programas y el
control y evaluacion de este durante todo el trienio.

Durante el afio de 1998 y dados los constantes recortes presupuestales en todos los
rubros por parie de la Federacién, en Tialnepantla segin se report6, para este periodo
las acciones fueron encaminadas a contrarrestar la disminucion de los recursos
provenientes del Gobierno Federal como marcé la presidenta municipal:
"Comparativamente al mes de octubre, los ingresos ascienden a 469 millones de pesos,
monto superior en mas de! 30% a lo recaudado durante 1997. Este incremento fue
posible por la nueva Ley de Catastro y por los apoyos orientados a las comunidades

para motivar el cumplimiento de sus obligaciones fiscales”.""

Otro de los pilares de fa administracion municipal el Organismo Publico Descentralizado
Municipal (O.P.D.M.) (cuyo organigrama se muestra en el anexc), esta estructurado bajo el
mando del consejo directivo. De este depende directamente la direccién general gue a
su vez cuenta con cinco areas que le sirven de apoyo para el desarrollo de sus
funciones y que corresponden a un primer nivel de organizacién. Dentro del segundo,
se localizan dos grandes agregados que son: la gerencia general de administracion
finanzas y comercializacion que a su vez contiene tres subgerencias con once
departamentos y cuatro delegaciones; y la gerencia general operativa de construccion y
equipamiento electromecanico que esta constituida por cuatro subgerencias y catorce
departamentos repartidos entre las mismas.

“La plantilla que compone al 0.P.0.M. esta integrada por 1600 personas distribuidas en
las dos zonas en que se regionaliza para su funcionamiento, se puede considerar al
edificio ubicado en la zona poniente como la matriz, ya que ahi esta localizada la
gerencia general de administracion finanzas y comercializacion, y aunque la zona
oriente tenga un manejo bastante auténomo por contar con departamentos similares a la
zona poniente, su nexo basico es por medio del control de finanzas, ya que lo

recaudado y la disposicion de dichos recursos es llevado en la oficina matriz".""®

Las caracteristicas administrativas referidas al funcionamiento de los departamentos
tienden a mostrar una fuerte especializacion y un modelo administrativo dencminado

S Segundo informe, loc, cit., p. 6

"8 Entrevista realizada al funcionario piblico de Q.P.D.M. Abril 8 de 1999



“escalar’, donde la comunicacién de resultados fluye en muchos casos en un solo
sentido hacia abajo, restringiendo la comunicacion harizontal, parcializando asi la
informacion de la organizacién y "deslinde de responsabilidades” como fue ilamado por
un funcionarioc de la institucion en entrevista concedida para ccnccer mejor €l
funcionamiento del organismo.

En esta dinamica, el funcionario entrevistado manifesté que "el trabajo del O.P.D.M. se
rige bajo sus propios conceptos y lineamientos, aunque existe coordinacion en cuanto a
detectar necesidades de la poblacion en el municipio, pero el esquema bajo el que se
llevan a cabo pone como marco basico el Plan de Desarrollo Municipal.'”” Sin embargo,
no todas las acciones realizadas quedan registradas, debido en parte a que el
organismo realiza las mismas conforme al grado de recuperacion de recursos logrado
por el pago del servicio prestado. Por otra parte, el funcionario acoté que "el grado de
captacion presente en el organismo es‘aproximadamente de 0.70¢ por cada peso
invertido” '"® lo cual sin duda genera numeros rojos en su funcionamiento, aunque se
debe de reconocer que esta es una alta tasa de recuperacion, si se compara con otros
SE[Vicios cuya recuperacion es menor o nula.

En cuanto a los problemas atacados por el organismo estan basicamente, los
relacionados con las demandas de la ciudadania y prioridades preestablecidas, en este
caso la zona mas conflictiva es la oriente por concentrar un mayor numero de
asentamientos irregulares, en el borde de la Sierra de Guadalupe que ademas presenta
grandes dificultades técnicas para la introduccion del sistema de drenaje, agua potable y
alcantariliado.

Las tarifas aplicadas en el municipio son proporcionadas directamente por el gobierno
estatal que realiza una clasificacion para el cobro del servicio, dentro de esta
clasificacion a Tlalnepantla le corresponde estar ubicado como un municipio de "clase
A", lo que motiva que la tarifa de cobro asignada sea una de las mas altas. De la tarifa
inicial proporcionada se procede a dividir el cobro de acuerdo al tipo de uso dado al
recurso: su clasificacién principal es: uso domeéstico, popular residencial e industnal, y
esta ultima clasificacion al interior depende enteramente del municipio.

Para el cobro del servicio, el municipio de Tlalnepantla se encuentra seccionado en
nueve zonas (que difieren de las veintiuno que contempla el catastro municipal), cinco

"7 entrevista del 9 de Abril de 1999
"% |bid., O de Abril de 1899
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de eltas en la region centro (zonas 1,2,3,4 y 5) y las cuatro restantes en el oriente. De
estas ultimas, la 6 y 8 corresponden a la clasificacion comercial e industrial, Unicamente
la 7 es de tipo doméstico, la zona nueve esta casi en desuso debido a que en ella se
localizan varias fuentes de bombeo y pozos. L.a zona centro muestra una predominancia
de tipo residencial, aunque con distintos niveles de ingreso por lo cual se aplican tarifas
diferenciadas y se considera una cuota fija para el sector popular y el residencial, esto
en caso de que no se cuente con medidor o que este mismo se encuentre
descompuesto; finalmente sélo resta agregar que la diferencia entre ambas tarifas fijas,
es del orden de un 293%.

Por concepto de obra hidraulica, se reconocié que dentro del municipio [a zena oriente
es la que presenta mas rezago, debido a que la infraestructura fue construyéndose a
medida que se formaban los nucleos poblacionales y por lo tanto no se contd con un
esquema de planeacién y ordenamiento urbanoc. Por ofra parte, el 0.°.0M. al inicio de la
gestion 1997-2000 presentaba " . . . un adeudo del orden de 68 millones de pesos. Sin
embargo, el Gobierno del Estado liber6 al organismo de 45 millones de pesos, luego de
que el 0.P.D.M. cumplié con el compromiso de hacer obra por 23 millones de pesos”."”.
Para el resto del adeudo, el Gobernador del Estado ofrecié el subsidio del mismo a

cambio de que el organismao realice obra publica que corresponda al monto descrito.

Este tipo de acciones representan para el balance de la gestion una reduccion del 4%
en el adeudo contraido, durante el primer afio, ya que " . . . al inicio de esta
administracion recibimos el organismo con una deuda de casi el 37% contra el
presupuesto ejercido por el 0.P.D.M. en ese afio. Al termino de este afio, y a pesar de la
inversién en obra hidraulica, de drenaje y alcantarillado realizados por la operadora del
agua tendremos la reduccion del pasivo a un 33%".'*

Cabe destacar, en el renglén que se refiere al saneamiento de las finanzas municipales
que esta preocupacion se ha promovido de manera sistematica durante el periodo 1997-
2000. Aungue esto no impide que la gestion se haya convertido ” . . . en deudor solidario
y garante del OP.DM., otorgando como aval los ingresos provenientes de las
participaciones derivadas de la coordinacion fiscal".'¥' Para la construccion del drenaje
semiprofundo del Rio San Javier, cuyo monto asciende a 237 millones de pesos de los
cuales BANOBRAS aporta un 40% y el resto es financiado por la empresa constructora. ™ .

Y3 Tercer Informe, loc. cit., p. 25

20 1bid,, p. 26
21 bid., p. 29



. . el pago de esta deuda contraida (. . .) estd programada a mas de 18 anos y que se
w122

empezara a pagar a partir de la terminacion y puesta en marcha de |la obra".

* servicios puslicos: La direccidon se encarga de planear, supervisar, controfar y

mantener en condiciones de operacion los servicios publicos municipales de

limpia y disposicion de desechos sélidos, alumbrado publico, mantenimiento de

vialidades, parques y jardines, ademas de éareas verdes y recreativas,
panteones y otros que no estén asignados expresamente a otra dependencia.

Los movimientos que ocurrieron en esta direccidén llaman la atencién, ya que esta
absorbe a una direcciéon y la convierte en departamento, tal es el caso de Limpia y
Disposicién de Desechos, la propuesta inicial de funcionamiento para esta direccion es
por medio de dos subdirecciones la administrativa y la operativa, con los departamentos
de atencién ciudadana, mantenimiento de equipo, almacenes, recursos humanos,
limpieza, alumbrado publico, mantenimientoc a vialidades, parques y jardines y
panteones. Sin embargo, en el organigrama proporcionade por la propia Direccién de
Servicios Publicos esta estructura presenta diferencias, pues las subdirecciones que se
muestran son tres; en cuanto a los departamentos se incrementa su numero, pues de
nueve pasan a once agrupados principalmente en la subdireccion administrativa
(gestién, panteones, mantenimiento, almacenes y recursos humanos) y la operativa
(impia, alumbrado, mantenimiento y vialidades, parques y jardines) y maneja una
categoria denominada de proyectos que cuenta con una coordinacion (Luz y Fuerza del
Centro) y la Unidad Atias.

La explicacion que se da a estos cambios estriba en que las funciones y atribuciones
que correspondian anteriormente a la Subdireccion del Relleno Sanitario, son
trasladadas de la Direccion de Servicios a la Direccion de Ecologia, aunque esta en su
organigrama no contempla ningdn espacio para establecer relaciones y supervision al
relleno. Al respecto en entrevista con un funcionario de la Subtesoreria de Planeacion y
control Presupuestal y haciendo referencia al tema del Relleno Sanitario --éste
comentaba,-- "el programa del Relleno Sanitario sigue operando y esta consignado a la
Direccion de Servicios Publicos. Aunque el manejo real del mismo, asi como los
recursos son ejercidos por la Direccién de Ecologia, esta situacion se presentd debido a
que el cambio de adscripcién de dicho programa fue realizado cuando el ejercicio fiscal
de 1999 estaba muy avanzado y por lo tanto, modificar el catalogo de programas para el
ejercicio fiscal del afio resultaba bastante problematico, por lo que, se opté por mantener

2 bid., p. 29
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la asignacion original y solo realizar las trasferencias necesarias, y gue este programa

no sea contemplado por la Direccion de Servicios Publicos".'?

Estructura Administrativa de Ia Direccién de Servicios Pablicos

La estructura organizativa de la Direccion de Servicios Publicos desde el inicio de la
gestion 1997-2000 ha presentado tres organigramas figura 2.3, 2.4 y 2.5, los cuales
hacen evidente la variacion en la perspectiva que domino la administracion de este
periodo. El primer organigrama presenta la forma en fue concebida la estructura de la
Direccion de Servicios Publicos y este fue proporcionado por la Subdireccion de
Informacion, en este esquema organizativo se contemplan: un director de area, un
departamento de asistencia a la direccién, cuatro subdirecciones la administrativa, la
operativa, de proyectos y la del relleno sanitario, de las cuales dependen siete
departamentos dos bajo el controt de la subdireccién administrativa como es el control
de gestion y el de panteones y de la subdireccion operativa ademas de los restantes
cinco que son: departamente de alumbrado publico, de limpia y disposicién de
desechos, mantenimiento a vialidades, de parques y jardines y e! rastro municipal; las
ofras dos subdirecciones no cuentan con ningun departamente que les sirva de apoyo.

Debe resaltarse que este organigrama no coincide con la propuesta hecha en el
reglamento interno al inicio del gobierno municipal: pues el documento manifiesta que
esta direccion contard soio con dos subdirecciones y no cuatro ademas de nueve
departamentos en lugar de dos subdirecciones y cinco departamentos que si coinciden.
De este desfasamiento entre las propuestas organicas hechas para la direccion y las
que prevalecen, se puede sacar en claro que existe una comunicacion deficiente entre
el Sistema Municipal de informacién (cuya labor consiste en concentrar y difundir la
informaciéon que atafie a la gestion y hacerla del dominio publico) y las distintas
dependencias que integran al ayuntamiento, pues el seguimiento y actualizacion es

deficiente o nulo.

Por otra parte, al solicitar el organigrama a la propia direccion este muestra cambios
significativos entre el proporcionado por la Subdireccion de Informacién y el que registra
Servicios Publicos, ya que desaparece la subdireccion de relleno sanitario y se
reasignan los departamentos que dependen de ellas. De este modo la subdireccion
administrativa de dos departamentos que controlaba, aumenta su numero a cinco, la

B Envevista realizada al funcionario de Sublesoreria de Planeacion y control Presupuestal el 19 de Abyil
de 1999.
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subdireccion operativa se mantiene casi igual, sélo se desaparece el departamento de
rastro municipal; mientras que fa subdireccidn de proyectos ahora cuenta con dos
departamentos: el de coordinacion de Luz y Fuerza del Centro y Ja Unidad Atlas. De la
forma en que se encontraba organizada la Direccion en mayo de 1999, se destaca que
con esta reorganizacion no se redujo su estructura antes bien crecié pues de 7
elementos aumenta a 11, aungque no queda claro si este aumento en su estructura
significd 1a ampliacion de [a planilla del personal adscrita a esta Direccion.

No obstante los cambios realizados, para octubre de 1999, la Direccidn muestra
nuevamente una reorganizacién, pues se crean dos coordinaciones; la juridica
normativa y la de organizacién y métodos, en cuanto a los departamentos estos
aumentan una vez mas pues de 11 se pasa a 15; la subdireccion de proyectos liene una
reorganizacién total ya que desaparecen los dos departamentos gue tenia y se le asigna
ta unidad de procesamiento, unidad de actualizacién y la unidad de seguimiento; la
subdireccion operativa de cuatro departamentos aumenta a cinco y se incluye el
desaparecido departamento de rastro; en cuanto a la subdireccién administrativa esta
queda con cuatro departamentos recursos humanos, almacenes, mantenimiento y
panteones. Finalmente tres departamentos nuevos que se consignan en el organigrama
no dependen de ninguna subdireccién, por lo cual responden directamente a la
direccion, siendo estos el departamento de control de gestion que anteriormente
pertenecia a la subdireccién administrativa, y el de atencién ciudadana (con funcion de
staff anteriormente)} que baja de nivel junto con el'de sistematizacidén. departamento de
rastro: en cuanto a la subdireccion administrativa esta queda con cuatro departamentos
recursos humanos, almacenes, mantenimiento y panteones

La justificacién de este continuo movimiento --a decir del Director-- "se debe a que es
mas una estructuracidn que reestructuracién de la Direccion, pues no existian
antecedentes de una organizacién bien conformada y sélida, que permitiera una
operacién 6ptima; ejempio de ello son los departamentos de panteones y rastro los
cuales han sido dificiles de ubicar en el organigrama para asignarlos a alguna de las
subdirecciones (operativa y administrativa), ya que ambos comparten funciones
similares, con personal que presta un servicio aunque de manera indirecta a los
ciudadanos, ya que por un lado la matanza en el rastro y la excavacion de fosas en el
pantedn es proporcionada por particulares”,'* situacién que reduce el papel del

126 = otrevista realizada al Director de Servicios Publicos del municipio de Tlainepantla el 15 de Febrero del

2000
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municipio al de ser un simple regulador en este rubro, dejando de esta manera expuesta
a la poblacién al juego del libre mercado.

Al mismo tiempo --el Director de Servicios—, hizo especial hincapié en el hecho que se
presenté al iniciar la gestion 1997-2000,'® debido a que no existid un proceso
consolidado de entrega-recepcion entre la gestion entrante y la saliente, y por lo tanto
existia desconocimiento del funcionamiento de la direccidn, -aunque declara-- "en su
oportunidad al inicio de este periodo (1997-2000), se tuvo la informacion (Bésicamente
por medio de carteles) de que en Tlainepantla se trabajaban las 24 horas del dia los 365
del afio. Sin embargo, y a pesar de esta informacion se hizo necesario implementar un
tercer turno para el servicio de limpia, ya que ellos no lo encontraron funcionando a
pesar de que se habia manejado como un hecho.

En cuanto a la plantilla del personal, --reconoce que-- "aproximadamente un 70% de
los funcionarios reportan experiencia previa trabajando en el area en cuestidn, incluso
dentro del mismo municipio pero en administraciones anteriores”.'*® Lo cual mostraria
un cierto grado de especializacién en las funciones a desempefiar, aunque el promedio
de escolaridad es bastante bajo en la Direccién, sobre todo si se toma en cuenta que
muchas de las personas que se ubican en los puestos operativos no tienen estudios
primarios concluidos e incluso algunos no saben leer o escribir. Esta situacién es comun
en el drea, aunque se incrementd su incidencia a raiz de que la presidenta; al cerrar el
tiradero de basura ubicado dentro del municipio, invita a los pepenadores a incorporarse
a la plantilla del municipio; con el fin de proporcionarles alternativas de trabajo.

A decir del funcionario * . . . Servicios esta trabajando mucho en lo que es la estructura’
administrativa (anteriormente no considerada), por medio de un desarrollo
organizacional que abarca desde organigramas hasta manuales de procedimientos,
descripciones de puestos y perfiles que no existian, y en los cuales ahora se ha logrado
un gran avance,” --en este aspecto-- “existe una fuerte renuencia del personal a
participar en estos procesos, ya gue no les gusta que los limiten, pues entre mas
indefinicién exista en las actividades que les corresponden efectuar, mas posibilidades
tienen de faltar a sus responsabilidades o utilizar mal los recursos bajo su custodia .

25 En donde como es de suponer la mayoria de los mandos medios recién se incorporan a la
administracién municipal y por lo tanto estaban desconectados de lo que se llevaba a cabo para la

operacion de los servicios,
%6 | ae. cit., entrevista del 15 de febrero det 2000
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En lo referente a "la contratacion def personal, esta es propuesta por el sindicate por ser
puestos de base mayoritariamente, aunque se ha llegado a un acuerdo con este. Pues
en cada uno de los casos y promociones propuestas por el sindicato, estas sélo se
ratifican si él postulante aprobdé la bateria de pruebas aplicadas y creadas por la
Direccion, con la intencién de obtener perfiles mas acordes para los puestos, y reducir
las necesidades de capacitacién que a la fecha es proporcionada de manera minima".'?
Al cuestionamiento realizado al funcionario, sobre la forma en que trabaja en el
municipio el Programa de Servicio Civil de Carrera --reconoce que este -- "no funciona,
lo cual trae a colaciéon que al entrar en funciones en algun puesto publico se desconocen
las reglas que rigen su operacion, y una vez que se han aprendido todas las tecnicas y
trucos que estan inmersos en dicha actividad, hay que irse porque se acabo el tiempo
politico".*%

Una forma mas en que se provee la Direccidn de Servicios Publicos de personal, es por
medio de la lista de raya y que “esta compuesta por 389 personas, mientras que el total
de personal en Ja Direccidn es de 850 elementos.”'? El funcionamiento basico de esta
lista es el de tener personal en reserva para dar apoyo en (as épocas que se tienen
catalogadas como criticas o utilizarlo en posibles contingencias dentro del municipio.

Departamento de Limpia y Disposicién de Desechos Sélidos

Un aspecto mas a considerar, es la forma en como se estructura el departamento de
Limpia y Disposicién de Desechos Sélidos, pues es hacia donde se enfocara el estudio
propiamente. Esta entidad funciona con seis departamentos que son: una unidad de
recoleccién, la de barrido manuat y mecanico, mantenimiento a vialidades, responsable
de la zona oriente, jefe de unidad de tercer turno y barrido mecanico tercer turno. Cada
uno de ellos, cuenta con la figura de operador de vehiculo y el auxiliar que viajan juntos
en el recorrido por las diversas rutas que tienen que cubrir.

Destaca en esta estructura la consideracion del tercer turno, el cual es muy importante
para la prestacion del servicio, pues muchas de las actividades de la direccion se
‘realizan en este horario por la comodidad de operacion en las principales vialidades,
estas unidades en conjunto trabajan las 24 horas del dia los 365 dias del afo.

27 \hid., entrevista del 15 de febrero del 2000
2 |hid., entrevista de) 15 de febrero del 2000
2% Entrevista realizada al Subdirector Administrativo de la Direccidon de Servicios Publicos, Octubre 29 de

1999
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Sin embargo, existe una pequena diferencia que se localiza en los dos departamentos
que tienen la funcion de barrido mecanico, aunque uno de ellos es denominado como la
Unidad de Barrido Mecanico y Manual, mientras que la segunda se identifica como
Barrido Mecanico perteneciente al tercer turno. La primera unidad cuenta con el apoyo
de personal mas especializado en la funcién, en cambio el segundo a pesar de contar
con un apoyo importante de recursos humanos, estos no reguieren una gran
especializacion.

Basicamente se reconocen cinco niveles en el departamento, la figura 2.6 muestra que
el nivel mas bajo en [a escala jerarquica lo ocupa el auxiliar en cada una de las
unidades, --segun comentaba uno de los auxikares del departamento--, "se mantienen
dentro de esta categoria hasta el moemento que adquieren experiencia, o para aplicarles
algun castigo, referia también este trabajador que para lograr ser chofer de algun
vehiculo (con las entradas extras que esto representa), se tiene que dar dinero a los
encargados de la asignacion de los camiones recolectores”; --precisc que-- (cuestion
que coincide con la explicacién dada por el jefe del departamento de limpia) "en general
dentro de la prestacion del servicio de recoleccion de basura, no existe una
profesionalizacion de los trabajadores, debido a que los mismos entran y salen de
manera continua de la lista de raya que opera la Direccién de Servicios Publicos”.'*
Este tipo de inestabilidad en el trabajo es digna de ser considerada, pues si agiega que
el salario base que reciben igs trabajadores inscritos en la lista, es apenas un poco
superior al minimo, esto propicia en caso de existir mejores oportunidades laborales,
que las personas recurran a ellas y abandonen su trabajo sin ningun cargo de

conciencia,

Por otra parte, el movimiento de conversion de la Direccion de Limpia™ a un

departamento, al inicio de la gestion, es reportado por el funcionario como un cambio
que ha funcionado bastante bien, --por el momento--, aunque se plantea la posibilidad
de que el mismo se convierta en una Coordinacién, mientras que las wnidades de
recoleccién y barrido se eleven al rango de jefaturas de departamento.

En lo referente a los servicios demandados por la ciudadania y la atencion de estos, él
Subdirector manifestd que "no hay un control muy exacto de las demandas atendidas,

3% entrevista realizada a uno de los auxiliares del Departamento de Limpia y Recoleccion del Municipic de

Tlalnepantla, Junio 4 de 1989 _ N
¥ Durante el periodo 1994-1996, el actual Departamente de Limpia tenia un rango de Direccién, sin
embargo, con la actual gestidn. El cambio que se realiza baja a este de nivel quedando como

departamento.



ya que al ser recibidas son canalizadas de inmediato para darles solucién y segun
manifiesta “es corto el tiempo que lleva este proceso.” Abundo mas en el tema al decir
“muchas de las obras que se solicitan se realizan en el transcurso de la noche o
madrugada, por lo cual, los trabajadores no pueden pasar a los domicilios a que firmen
de enterados los ciudadanos con respecto a la situacion que guarda su peticion y de
que tal o cual servicio se ha realizado".'*

Asimismo comentd que "una de las principales limitantes para realizar de manera mas
eficiente el trabajo, es la falta de coordinacion entre los distintos organismos que inciden
en el mantenimiento del municipio, asi como un entorpecimiento de los procesos, hizo
referencia a la situacién del pavimento en el municipio, pues cuando la Direccién de
Servicios termina de pavimentar las calles llega el oprom. (Organismo Publico
Descentralizado Municipal que tiene a bajo su responsabilidad, la dotacion de agua y
alcantarillado del municipio) y rompe con el pavimento recién puesto, o simplemente los
de trabajadores de teléfonos también hacen lo propio”,’* estas cuestiones representan
(si nos atenemos unicamente a los costos) un punto de fuga y dispendio de cualquier
hacienda municipal, que si no son atendidos generan duplicidad de.gastos. Una
situacién mas que se presenta, --a decir de este funcionario-- se refiere a una optima
prestacién del servicio publico, y que tiene que ver con las demandas de la ciudadania
para la poda de arboles, pues el departamento de parques y jardines no puede realizar
de inmediato dicho servicio hasta que la solicitud sea aprobada por la Direccion de
Ecologia.

2.2.2. Recursos Humanos

Un elemento mas que conforma a la organizacién son los recursos humanos, que se
vinculan de manera directa al éxito o fracaso de los procesos de modernizacion en una
gestién. Este hecho es de vital importancia, pues retoma una de las cuestiones
fundamentales en la teoria administrativa, como es, que dentro de los fecursos mas
importantes para la organizacién ademas de los financieros y técnicos el humano resulta
vital. Ya que este es el puntal de cualquier medida que tienda a mejorar la eficiencia del
ayuntamiento, por ello, se deben rescatar los elementos que promuevan el desarrollo
del personal y fomenten al mismo tiempo un creciente compromiso con la sociedad, lo

182 | oc. cit., entrevista del 29 de Octubre del 2000.
133 ypid.. entrevista del 29 de Octubre del 2000,
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cual corresponderia al tan promovido pero poco aplicado Servicio Civil de Carrera y
borrar asi Ja imagen del burdcrata ineficiente.

En este sentido y atendiendo al diagnéstico realizado en el Plan de Desarrollo Municipal
1997-2000 de Tlalnepantla de Baz, se reporta que en la integracidén de la plantilla
administrativa no existid® un analisis detallado de las necesidades operativas de la
dependencia, lo que implica, un modelo administrativo con limitada efectividad social y
con actuaciones de escasa productividad.

“a identificacién de una inadecuada distribucién de los recursos humanos obedece a |a
existencia de una plantilla de personal excesiva, ocupada en labores administrativas,
principalmente en instalaciones del Palacio Municipal. Por el contrario, la carencia de
personal operativo de campo es manifiesta, lo que incide en la prestacion de servicios
publicos ineficientes, como limpia y recoleccion de desechos solidos, mantenimiento de
alumbrado publico, panteones, parques y jardines y bacheo, entre otros”.'*

El andlisis detecta ademas que " . . . la falta de compatibilidad entre la relacion perfil-
puesto-funcién es evidente y se refleja en la definicién de un tabulador de sueldos, que
omite caracteristicas en la calidad de los recursos humanos como son: nivel académico,
experiencia, actitudes, capacidad y disposicion. En lo que se refiere a los documentos
administrativos, manuales de organizacion y procedimientos, en la mayoria de las
ocasiones no son debidamente conocidos; lo que implica indefinicion en las funciones
haciéndose necesaria su instrumentacion y actualizacion”.'*

Algunas de las acciones que se propusieron para corregir estas desviaciones
consistieron en profesionalizar ei servicio publico, se promovid la integracion de
manuales de procedimientos por direccion, la elaboracién de analisis de puestos y se
integré la Comisidn de Evaluacion y Reconocimiento del Servicio Publico, con el fin de

implementar el Servicio Civil de Carrera.

Uno de los puntos que destaca por su importancia, y que resalté durante el diagnostico
de! municipio al inicio de la gestion es: "La capacitacion de los recursos humanos es
una premisa sustantiva en la aspiracion de elevar ta calidad del servicio { . . )’ %8 Sin

% 5410 2 manera de apunte, esle fenémeno es recurrente en muchas de las entidades del sector publico,
aungue son vicios que se pretende erradicar, el hecho de que existan mas plazas de tipo administrativo
que operativas, hace referencia a la tendencia de adecuar el puesto al individuo y no buscar el perfil
idéneo para tal plaza.

135 plan de Desarrollo Municipal de Tlalnepantla de Baz, 1997-2000.

Segundo informe, op. cit., p. 10
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embargo, como lo manifiesta Bazdresch " . . . las experiencias muestran lo inutil de una
capacitacion genérica, despegada de las circunstancias concretas de los gestores y
ausente de propuestas concretas aplicables a las realidades municipales de pobreza y
retraso y (. . .) si cada tres aiios es necesario volver a capacitar a ejércitos completos de
empleados municipales (se presenta una innecesaria erogacion de recursos} la idea
entonces, es la de (. . .) una capacitacién, pero articulada a la practica de la gestion
municipal para que resulte relevante a las actividades administrativas de funcionarios y
responsables de las reas operativas".'¥

En este sentido, la capacitacién promovida por el municipio se realizé por medio del
"Programa de Capacitacién Municipal", diseflado por el IAPEM, a través del cual se
buscd actualizar y perfeccionar los conocimientos habilidades y actitudes del servidor
publico, asi como propaorcionarle informacion sobre la aplicacién de nueva tecnologia a
la gestion municipal y con ello desarrollar el trabajo de manera eficaz y eficiente.

El propdsito original de! programa, consisti6 en que los gobiernos municipales que
recién iniciaban la gestion conocieran técnicas y métodos que.les permitieran detectar la
probleméatica municipal e impulsar estrategias encaminadas a reconfigurar sus
mecanismos de gestién, estructura administrativa, asi como el mejoramiento de los
servicios a la comunidad. Por tal motivo y continuando con esta dinamica, €l programa
se impartié de manera regional y municipal y su promocion fue anual, contando con dos
secciones Cursos para una Gestion Municipal Efectiva e innovadora y Cursos para la
Profesionalizacién y Desarrollo de los Servidores Publicos Municipales. La primera
seccion se orienté basicamente a autoridades municipales y funcionarios publicos de
primer nivel, y tuvo como finalidad otorgar a los directivos en cada una de las areas de
su competencia, una vision de lo que es la gestion municipal que tes permitiera
desarrollar programas y alternativas de respuesta para una administracién municipal
efectiva e innovadora. La segunda seccidn estuvo conformada por cursos especificos
que respondieran a necesidades particulares de los servidores pubficos municipales a
nivel operativo, con el propdsito de otorgarles conocimientas basicos para desempefiar
una tarea o puesto especifico.

¥ Bazdresch, op. cit., 2000
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2.8. La Reforma Administrativa en Tlalnepantia de Baz

Es dentro de la busqueda por mejorar las relaciones y las acciones cotidianas del
gobierno que se han rescatado algunas de las técnicas administrativas mas utilizadas
en el sector pri\.fado.138 Estos cambios se hacen evidentes, sobre todo en la cultura
norteamericana embrién de gestacidon. Por otra parte, esto implica que tarde o temprano
estas propuestas tenderdn a ser implementados en México en distintos escenarios
administrativos y presentaran un grado variable de efectividad.

Este tipo de propuesta lleva a una nueva concepcion en la relacidn del burdcrata y la
sociedad; el viejo paradigma es sustituido por el nuevo concepto organizacional
gubernamental; donde se retoman los puntos de contacto entre las nuevas tecnologias y
la responsabilidad politica y social de la gestion pablica, adoptando por ello el "enfoque
en el cliente” que tiene implicita la idea (dentro de la concepcion onginal) de rendir
cuentas, y se refiere a |a creacion de mecanismos institucionales que permitan el control
adecuado y supervision por parte de la sociedad de manera constante.

i

Dicho enfoque denominado de "rendicién de cuentas",'* no corresponde al tipo de

administracién vigente en el pais. Esto se debe a que dentro de la actual gestion
nacional, sélo se rinden cuentas o se presentan resultados hacia el interior de Ia
administracién publica. En este punto, puede decirse entonces, que una eficaz
administracién sera aquella que apenas sea percibida por la ciudadania, ya que sus
mecanismos de interaccidn tanto en lo interno como en lo externo funcionan
adecuadamente, situacién que promueve un desempefio altamente eficiente. Sin
embargo, un problema en este tipo de gestién invisible pero eficiente, es que dada su
invisibilidad para los ciudadanos, estos no son conscientes de las acciones del gobierno
y por ello se propone en foros como el VIl Congreso de Obras y Servicios Publicos que
los responsables municipales una vez alcanzado un cierto nivel de eficiencia (aunque no
sea este el 6ptimo) recurran al marketing politico, con el fin de publicitar sus logros y
canalizarlos en fa siguiente contienda electoral.

Dentro del Municipio de Tlalnepantla un tipo de Reforma Administrativa sostenida
comienza a gestarse en el trienio 1994-1996 y constituye la base sobre la cual se

18 Algunas de ellas por sblo mencionar algunas, son las que corresponden a minimizar las distancias que
se presentan dentro de la organizacion entre ¢! nivel de direccién y el operativo o de ejecucion y cuya
muestra se hace patente con el concepto de calidad total y reingenieria.

133 Ruiz Alanis, Leobardo. La modemizacién de la administracion municipal y los servidores piblicos, en
El Municipio Mexicano en el Umbral del nuevo milenio, coord. Sergio Mancilla Guzman y Eduardo
Sandoval, |IAPEM, México, 1996, 348 p.
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fundamento la reforma del municipio. A esta conclusién se ilega por medio de la revision
del estudio realizado en el municipio durante dicha gestién, en la cual se destacaron
hasicamente tres acciones que se implementan para mniciar dicho proceso:

Reforma administrativa: Del municipio 1o que origind un nuevo Sistema Municipal de
Informacion; en la tesoreria se buscé hacer uso de la técnica de calidad en los
servicios; simplificacion y descentralizaciéon de funciones, tramites y procesos de
trabajo; incremento de la participacién ciudadana; profesionalizacion del personal,
responsabilidad moral y de servicio e implantacién de una estructura organica
eficiente, clara y funcional. En el Sistema de Modernizacién Municipal, la reforma
consistid en la actualizacion de archivos y del catastro municipal,

Modernizacién de la hacienda publica municipal: Basada en Ja actualizacién del marco
legal, fomento a la produccion empresarial; gestion y promocion fiscal; implantacion
de un catastro digitalizado para la ampliacién de la base tributaria, asi como el uso de
nuevas formas de recaudacion y eliminacién de tramites burocraticos.

Modernizacién financiera: Fundamentada en unas finanzas acordes a las necesidades
de la ciudadania, presupuestacion y control de flujos de efectivo, una informacion
financiera y contable real y oportuna de proyectos de acuerdo a la disponibilidad de la
tasa de retorno; disminucién del gasto corriente e incremento en el gasto de inversion
y reestructuracién de adeudos.'

En términos de gestion publica, estas tres grandes lineas de accion, representaron la
filosofia de la administracion en el periodo 1994-1996, y a la luz de los resultados
parece acertada la implantacién de las mismas, una vez que se revisa el anexo del
mencionado estudio, que incorpora un histérico de la situacién que prevalecia con
relacion a los ingresos y egresos del municipio en un periodo que abarca de 1979-1994.
La tendencia que se muestra durante el lapso de 1979 a 1984 hace patente el sobregiro
en los ingresos registrados, lo que genera un deficit que va trasladandose a los
gjercicios siguientes. Sin embargo, entre 1985 y 1986 se muestra un saldo positivo en
las finanzas, situacion que no se mantiene en el siguiente afo, pues la diferencia entre
lo ingresado y gastado se hace abismal, aunque a partir de 1987, la situacién tiende a
estabilizarse reduciéndose de forma gradual la diferencia que existe entre ambos
cohceptos. '

190 ~asdenas Zepeda, Alonso y José Santos Zavala. £/ caso de Tlalnepantia Estado de México en Los
Dilemas de la Modernizacién Municipal: Estudios sobre la Gestion Hacendaria en Municipios Urbanos
de México, coord. Enrique Cabrero Mendoza. Miguel Angel Porria-CIDE, 1996, pp. 527-580
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En cuanto a la estructura de ingresos ". . . el peso porcentual de cada uno de los
renglones de los ingresos municipales varié a lo largo del periodo de estudio (1979-
1994). Los impuestos pasaron de 7.60% con respecto al total de ingresos en 1979 a
28.35% en 1994, con un maximo de 31.58% en 1992 y un minimo de 3.53% en 1980
(.. .) el peso porcentual de las participaciones al inicio de la serie representé el 54.80%
con respecto del total de los ingresos y para 1994 disminuyeron al 45.71% alcanzando
su maximo en 1982 con 65.17% y el minimo en 1990 con el 35.23%".!

Derivado de fo anterior, la primera impresidn que resalta es la referida a las finanzas
publicas mostradas en el histérico, en las cuales el municipio presenta un esquema de
buen funcionamiento general, aunque en el citado estudio no se contempld el rubro de
la deuda publica y evolucién de la misma en el periodo en cuestion. Esta situacion hacia
suponer que dado el saneamiento de la administracion que le precedi6 a la gestion de
Ruth Qlvera, el camino natural a seguir, era el de cubrir algunos de los aspectos que
quedaron poco tratados o flojos en la reforma inicial. Sin embargo, como se vera mas
adelante el camino a recorrer no resulto tan claro y delineaado como podria esperarse

en un inicio.

De esta forma una de las acciones implementadas en la gestion 1997-2000 fue la de
retomar un enfoque de cliente, con el cual se promovié incrementar el indice de
productividad, y fomentar un mejor trato hacia el usuario de los servicios municipales.
Asi lo manifiesta la alcaldesa diciendo: " . . . la suma de los esfuerzos para la
modernizacién de la administracion ha permitido efectuar revisiones a los
procedimientos administrativos, logrando reducir significativamente los tiempos de
respuesta a las peticiones de los usuarios”.'*?

Esta afirmacion es interesante, pero debe ser corroborada por los principales afectados
o beneficiarios segln sea el caso de los diversos servicios publicos. No obstante, en
varias visitas realizadas al municipio, las areas que atendian directamente al publico
presentaban poca aglomeracion en las ventanillas de pago y solicitudes para tramites,
ademas de que en el pizarrén de informacion de la Tesoreria Municipal se maostraban
los resultados de recaudacion por dia y se proporcionaba un comparative con el afo
anterior, respecto a los ingresos y el tiempo aproximado de espera en ventanilla para la
realizacion de tramites. En cuanto a las mas recientes acciones propuestas por la
gestion 2000-2003, se tiene que esta ha promovido a formacién de un comité

' [bid., p. 539
2 primer Informe de Gobierno, loc. ¢it., 1897



denominado "Control Administrativo y Mejora Continua” que busca ser el érganc donde
se propongan, discutan y ejecuten medidas encaminadas a mejorar la calidad de los
servicios administrativos, estas acciones se concretan, en la elaboracion de manuales
de organizacién y procedimientos de la administracion publica municipal. De manera
paralela, la gestion reporta la integracién de un proyecto llamado “*Call Center” que
asumira la funcion de ser el centro de atencién a los ciudadanos en la prestacion de los
servicios publices.

2.8.1, Haclenda Piblica Municipal

El proceso de cambio en la recaudacidén de los ingresos en México ha sido lento vy
muestra una fuerte concentracion histérica en el nivel federal, a manera de ejemplo
“ .. durante el periodo de 1980-1992, la distribucién promedio de ingresos entre los
distintos niveles presenta proporciones asimétricas ya que et 81.6% correspondié al
gobierno federal, 15.4% a entidades federativas, en tanto que los municipios
participaron con el 3% unicamente™."®

Esto se hace comprensible si se observa el esquema de la figura 2.7, bajo el cual se
estructura y norma la hacienda municipal, en donde destaca la incidencia de la
Constitucion Federal, Constitucién Estatal, Ley de Ingresos, Ley de Coordinacion Fiscal,
Ley Organica Municipa! y la Ley de Hacienda Municipal, instrumentos que agobian al
municipio pues no le permiten gran margen de accion. Este fue uno de los problemas
tratados dentro del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, cuya solucion se planted por
una

medio del programa especifico de Federalismo Fiscal que promovid
redistribucion de facuitades, funciones, responsabilidades y recursos, el Ejecutivo
Federal reconoce que el actual modelo de coordinacion fiscal requiere transformarse en
un Sistema Nacional de Coordinacién Hacendaria, ante los cambios que se observan en
la economia nacional y las necesidades crecientes de los estados y municipios".'** La
funcién principal que se destaco para este programa, es el logro eficiente de la
recaudacion tributaria y una distribucion equitativa de recursos que considere tanto la
dinamica econdmica como las necesidades basicas de la poblacion.

143 (rtega Lomelin, Roberto. Federalismo y finanzas piblicas municipales, en £l Municipio Mexicano en el
Umbral del nuevo milenio, coord. Sergio Mancilia Guzman y Eduardo Sandoval, IAPEM, México, 1996.
348 p.

144 necreto por el cual de aprueba el Programa para un Nueve Federalismo 1995-2000
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Figura 2.7

DISPOSICIONES JURIPICAS QUE NORMAN LA HACIENDA MUNICIPAL
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Fuente: Tomado de ta Guia de conpcimientos basicos para la administracion de la Hacienda Municipal. Revista el Municipio, pag, 4

De esta forma, el Sistema Nacional de Coordinacion Financiera se marcd dentro de la

estrategia del presidente Zedillo como el mecanismo para el didlogo y 1a
concertacion en la toma de decisiones entre ias instancias hacendarias federal y
estatal".'*® Con esta politica tributaria mas justa, se promovia un incremento en la
recaudacion y en la asignacién de mayores recursos a los gobiernos locales. Esta vision
de ampliacién de las facultades tributarias que pueden ser ejercidas por los gobiernos
locales, con el fin de que fortalezcan sus finanzas y generen un mayor contrel y
participacién de la ciudadania en las decisiones del gasto publico; es fundamental para
lograr un autentico Sistema Federa! con lo que este implica descentralizacion,

desconcentracion y autonomia.

Paralelo a esto se promovio el impulso para la revision de las legislaciones locales en
materia de endeudamiento y con ello facilitar la utilizacién de nuevos mecanismos e
instrumentos en la materia. Una necesidad mas que se planted fue la de homologar los
principios base de registro de la contabilidad publica y criterios que norman la gjecucion
del gasto e inversion publica. Sin embargo, como se vera mas adelante, la

5 pecreto, loc. cit., 1995-2000
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administracion Jocal opté por implementar su propio catalogo de cuentas aunque en
general se recuperaron conceptos.

En lo que respecta al tema hacendario para los municipios, el abordaje que hacen los
estudiosos del tema gira en torno". . . a tres planteamientos base, de los cuales en el
primero se vincula de manera estrecha el financiamiento de la capitalidad con el
Sistema de Coordinacion Fiscal, en segundo término se plantea que el federalismo fiscal
muestra profundos signos de agotamiento y se encuentra en un proceso de
transformacion hacia un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria, y finalmente se
pronostica como solucion la consolidacion del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal".'*®

Cuadro 2.6

Tipelogia de los Ingresos Municipales

( e
Recursos de dominia iscal municipal
Originarias o
Recursos de empresas publicas mumcipalas
Ordingrios <
Impugstos
< Derivados Tasas
Ingrasos Municipales Contribuciones especiales de mejoras
P
Crédito Pablico
Extragrdinarios
K 1 Enajenacin de Aclivos

Fuente: E'aboracidn propia con datos de Villalobos Lopez, José Antanio, Finanzas y Empresas Pablicas Municipales Cenlre
Nacional de Esludios Municipales- Secretaria de Gobernacion, México, 1986, pp. 248

Por ello, es tan importante una politica hacendaria real en los municipios, que esté
conformada por el conjunto de lineamientos que norman la administracion de los
ingresos y egresos municipales, ademas de que corresponda a diversos tipos de
consideraciones: como las que se refieren a la Hacienda Municipal a la cual le competen
las funciones de ingresos, egresos, deuda publica y patrimonio. Asi tenemos, que los
ingresos gubernamentales constituyen una de las ramas fundamentales de las finanzas

M8 gominario  Internacional “Costos y financiamiento de ia capitalidad eficiencia, equidad,
corresponsabilidad y transparencia en las ciudades capitales” 7 y 8 de Abril del 2000.



ptiblicas y comprenden todas, las percepciones que reciben las entidades publicas tanto
en efectivo como en especie o en servicio.

En México, tradicionalmente se ha aceptado la division de los ingresos municipales en
ordinarios y extraordinarios. Entre los ingresos ordinarios municipales se pueden ubicar
a los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones especiales y
participaciones federales. Mientras que en los ingresos extraordinarios encontramos a
los préstamos y financiamientos que contrae el municipio, asi como las aportaciones y
subvenciones especiales del gobierno federal o estatal.

Para Tlalnepantla y tomando como referente los conceptos expresados en el cuadro 2.6
y 2.7 (este dltimo contiene la expresion numérica del primero). Tenemos que el
comportamiento de los dos grandes agregados de los ejercicios fiscales ahi expuestos,
se expresan como sigue: el de ingresos en cifras reales, muestra un decremento de
7.0% en 1996 con respecto a la cifra de 1993, para 1997 esta tendencia continua y el
descenso es de 14.3%. Solamente en 1998 la tendencia se revierte, pues hay un
aumento efectivo del 22.0% en los ingresos municipales. En los egresos registrados
para la misma fecha, se tiene un descenso de 10.4% en 1996 con respecto a 1993, |a
cifra de 1997 también muestra un descenso aunque menor ya que este es de 3.0%, en
1998 se muestra un aumento real de! gasto con 14.6%. Haciendo referencia al desglose
de estos agregados y para su cabal comprension tenemos que:

Impuestos: Son las aportaciones o contribuciones obligatorias al erario municipal que
conforme a la Ley deben hacer los particulares, el gobierno del Estado, la Federacién,
asi como las empresas descentralizadas de participacion estatal o fideicomisos publicos.
En este concepto aparece que 1997 por concepto de impuestos se presenta una
disminucion de 23.0% con respecto a 1996. Para 1998 se presenta también una
tendencia negativa, aunque esta es considerablemente menor ya que alcanza apenas

un 0.3%.

Participaciones: Son definidas por el INEGI como: "recursos financieros que obtienen las
entidades federativas y municipios como resultado de compartir la recaudacion de
impuestos federales”."” En este rubro la tendencia mostrada durante este periodo en
Tlalnepantla es al incremento, aunque el mas notable de estos se presenta durante
1998 con un 50.8% respecto al de 1997 que registroé un 8.5%. Lo que llevaria a suponer
que el interés del gobierno hacia el municipio ha sido fuerte, independientemente de la

7 Ortega Lomelin, loc. cit., p. 85



filiacion partidista que sustente la gestion actual, y que no se ha caido {(al menos en el
presupuesto) en practicas que impidan el desarrollo adecuado de las funciones
municipales. Este tipo de instrumento, es manejado por los expertos como una solucidn
inmediata para abatir la falta de recursos a nivel local de gobierno, pero se vuelven
insuficientes al paso de algunos afios, cuando la demanda por bienes publicos excede
la capacidad de proveerlos en la cantidad y calidad adecuadas. Esta situacion
desemboca en fricciones entre las entidades federativas y el gobierno central.

Derechos: Estan constituidos por las aportaciones que se deben hacer en pago por el uso
o aprovechamientos de los bienes de dominio publico o la contraprestacion de un
servicio del Municipio en sus funciones de derecho publico. Dentro de este rubro el
comportamiento que presentan las cifras, muestra primero un incremento de 0.5% en
1997, aunque para 1998 este ingreso por este concepto aumenta significativamente a
un 21.7%.

Productos: Son los ingresos que obtiene el municipio por concepto de los servicios que
presta en sus funciones de derecho privado. Por lo tanto, se puede decir que estos son
percibidos cuando el municipio actia no asumiendo su posicion de autoridad sino como
un particular lo que se puede ejemplificar con el arrendamiento o explotacidén de
espacios publicos. En este rubro el comportamiento presentado, registra primero una
disminucién 60.6% en 1997, aunque en 1998 se recupera y registra un incremento de
11.8%.

Aprovechamientos: corresponden a ingresos que percibe el municipio por funciones de
derecho publico distintos de las contribuciones o impuestos. En este concepto se
registra el incremento mas importante dentro del grupo de ingresos para el municipio,
con un 77.3% en 1997 respecto a la cifra registrada anteriormente, esta misma
tendencia se mantiene durante 1998, aunque el incremento es moderado pues baja a
un 42.3%. '

Con esta parte se cubre el renglon de ingresos y sélo en el rubro que el municipio
denomina otros, la tendencia es negativa. En cuanto a los egresos registrados las cifras
mas significativas se presentan en el renglén de Transferencias y Deuda publica.
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INGRESOS Y EGRESOS BRUTOS MUNICIPALES SEGUN CONCEPTO

Cuadro 2.7

FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES

1993, 1996, 1997 Y 1998

EJERCICIO FISCAL
CONCEPTO
1993 1996 of 1997 1998

INGRESOS 226,088 210,315 180,290 219,965
IMPUESTOS 83,862 65,573 50,487 50,335
PARTICIPACIONES 6,951 78,315 84,981 128,139
DERECHOS 14,684 13,187 13,253 16,134
PRODUCTOS 16,105 12,058 4,753 5,312
APROVECHAMIENTOS 12,145 4,820 8.548 12,164
OTROS b/ 22,324 36,362 18,268 7.884
EGRESOS 219,010 214,039 207,747 237,965
GASTOS ADMINISTRATIVOS 126.984 114,580 &f 128,699 140,184
OBRAS PUBLICAS Y FOMENTO 86,583 76228 df 60,278 39.528
TRANSFERENCIAS 13,233 9,047 6,483 10,974
DEUDA PUBLICA 12,210 5,831 3138 26,586
RESULTADOS DE OPERACIONES - - - -

OTROS (DIF) - 8,353 9138 20,293

al Ingresos y egresos efectivos

b/ Comprende geuda pdblica, aportadion de mejoras, firanciamiento y otros
¢/ Comprende senicics personaes y generales, materales y suninistros
d/ Comprende bienes muebles  inmuebles, y cbras pblicas y constnicciones

Fuentes

Para 1993 IGECEM, Direccién de Geografia y Estadistica
Para 1596: Contaduria General de Glasa

Para 1897; Tesoreria Municipal
Para 1958: Tesorerla Muricipal

‘Lasciﬂasdelwadmseermamandeﬂauadas.tunandooumbéseellNPCdelaﬁoenmestion
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Transferencias: son manejadas como una solucion politica aceptable, pues el gobierno
central mantiene control scbre los gobiernos focales, mientras que estes no incurren €n
el costo politico de gravar a su localidad ni tienen que dar cuenta precisa sobre sus
acciones (como sucede cuando los impuestos recaen directamente sobre la poblacidn).
En este sentido, uno de los efectos perversos de este tipo de instrumenio, es que el
mismo, por un lado al ser incrementado provoca una reduccién del esfuerzo fiscal de los
gobiernos locales aumentando con eilo la dependencia financiera. Por otro lado, la
evidencia muestra que los gobiernos locales prefieren financiar su gasto con
transferencias federales debido a que ¢ello reduce su esfuerzo de recaudacion y evita la
necesidad de ejercer sus protestades tributarias. La tendencia que muestra el municipio
durante 1997 es una disminucién de! orden del 28.6% aunque para 1998 el monto de las
transferencias es de 69.8%.

Deuda publica: La deuda publica'® es el conjunto de obligaciones de una entidad publica
en un momento dado. A estas obligaciones se les conoce también con et nombre de
"circulacion”" o "tenencia" de la deuda. Las obligaciones estan constituidas por bonos,
valores, titulos u otra clase de documentos de crédito.

En este rubro Tlalnepantia durante 1997 muestra una reduccion considerable del orden
de un 46.2%, aunque esta tendencia no se mantiene como lo registra el ejercicio de
1998, pues por concepto de deuda las obligaciones se incrementaron un 759.6% con
respecto al afio fiscal anterior (las cifras de 1999 no estan disponibles). Sin embargo, en
el balance final de la gestién que hace Ruth Olvera, pondera logros importantes al decir:
"Si consideramos las obras y acciones realizadas en los tres afos de gobierno, es

48 | os tipos de deuda publica que se consideran importantes son:

Por su nacionalizacién: interna y externa. La deuda publica interna se da cuando las obligaciones son
absorbidas por la propia comunidad y el gobierno las emite; Ja deuda publica externa es cuando los |
tenedores de bonos gubernamentales se encuentran en el exterior.

1. Por el periodo de amortizacién: a corto, mediano y largo plaze. FPara el estudio de los aspectos
municipales, seran deudas a corto plazo las que se tengan que pagar en término menos al afo, seran
de mediano plazo las que se cubriran entre uno y tres afos, y seran a largo plazo las obligaciones a
cubrir a mas de tres aflos.

2. Con garantia real o crediticia: serd deuda con garantia real si se especifica la fuente de ingresos (por
ejemplo impuesto sobre la renta) y se destina al pago de la amortizacion; sera crediticia cuandoe las
obligaciones son respaldadas inicamente por la confianza depositada en el emisor.

3. Por la forma de emisién: titulada y flotante. La deuda titulada es aquella que esta representada por
titulos, mientras que la deuda flotante es la que no esta constituida por titulos o documentos divisibles.
Por su efecto en la actividad econémica: reproductiva e improductiva. La deuda reproductiva, llamada
también autoliquidable o activa, es aquella que se contraera para fomentar el desarrollo econémico y
cuyo pago de amortizacion e intereses se hacen con recursos provenientes de sus propios
rendimientos. La deuda improductiva, conocida también comeo deuda muerta o deuda lastre. es aquella
que se utiliza para cubrir pasivos que no incrementan el ingreso o riqueza nacional, por lo gue se toma
de los recursos ordinarios la cantidad para hacere frente al pago.
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doblemente satisfactorio anunciar (. . . ) que también se logré disminuir el monto de la
‘deuda heredada de la administracién anterior, que significé un pasivo del 20% contra
presupuesto. Con esto, Tlalnepantla tiene una hacienda sana en términes financieros
capaz de promover el desarrolio y comprometerse con los menos favorecidos"."*

Un punto relevante que se debe destacar es que la autonomia fiscal de un gobierno
local, sélo es real, en la medida que el municipio tiene poder de decision sobre sus
ingresos y gastos. Sin embargo, la centralizacion de los ingresos fiscales determina la
capacidad del gobierno para mantener la estabilidad macroeconémica, por otra parte,
esta centralizacion hace que los gobiernos locales se sujeten al control politico det

gobierno federal.

En este sentido, un indicador para determinar el grado de dependencia financiera de los
gobiernos locales y que ejemplifica de manera clara esta problematica utiliza como
base: °. . . el monto de las participaciones y transferencias, ambos como proporcion del
gasto total de los estados y municipios” la aplicacion de este indicador en Meéxico
muestra “ . . . uno de los niveles mas altos de dependencia financiera 56.4% excediendo
significativamente el promedio internacional de 36.9%. Este resultado no varfa cuando
se consideran sélo las participaciones municipales 53.3%".'*°

Una de las conclusiones que se desprende de estos resultados y que plantea Jose
Alfredo Tijerina es que: “ . .. los municipios (dados estos resultados) tampoco cumplen
con su tarea de recoleccion de ingresos propios (por razones obvias) ya que el cobro a
la comunidad trae costos electorales y administrativos, mientras gue las transferencias -
del gobierno federal superan la recaudacion actual por gravamenes municipales. Sia
esto se le suma /a baja capacidad administrativa de muchos municipios, resulta facil
entender lo elevado de la dependencia financiera”.'®*

Todos estos conceptos y cifras, sirven para la cabal comprensién de la modernizacion
hacendaria de Tlalnepantla, En este sentido, en entrevista con un funcionario de la
Subtesoreria de Planeacion y Control Presupuestal, éste manifestaba, que “el control
presupuestal seguia llevandose a cabo de la misma forma en que lo hacia la gestién
anterior.” Aunque “en 1999 se reestructurd el catalogo de partidas presupuestales que
manda Glosa, incorporandose la partida que corresponde a Fism. (Fondo para la

' [ Ayuntamiento de Tlalnepantla de Baz. Tercer Informe de Gobierno {Ruth Olvera Nieto}, Diciembre
de 1899,

' Tijerina Guajardo, José Alfredo. loc. cit., p 20

B bid,, p. 22
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Infraestructura Social Municipal), ademas de la tenencia de vehiculos y verificacian,
placas y engomados, contemplados anteriormente en el concepto de Impuestos y
Derechos, se trastadoron”,’>

La clasificacion de las partidas (como se adelantaba), difiere a la manejada en la
Administracion Federa!, donde se toma la base de 1000 para cada capitulo de gasto. En
el municipio dejaron de lado esta clasificacion y optan por levar los registros con un
clasificador cuyas partidas son como aparece en el cuadro 2.8, la razén que se esgrime
para implementar dicho cambio es la comodidad de manejo.

Cuadro 2.8

Clasificacidn de las Partidas Municipales

PARTIDA CONCEPTO
51 SERVICIOS PERSONALES
52 MATERIALES ¥ SUMINISTROS
53 SERVICIOS GENERALES
54 TRANSFERENCIAS
55 BIENES MUEBLES E INMUEBLES
58 OBRA PUBLICA Y CONSTRUCCION
57 INVERSIONES
58 DEUDA PUALICA
59 DAF.

Fuante: Sublesoreria de Planeacidn y Control Presupuestal

Ei control que se plantea, para tener un adecuado manejo de las finanzas es a través de
los programas que tiene cada una de las direcciones que conforman el municipio,'*
ademas de que se regula el gasto por medio de la calendarizacién anual, en este
sentido no se puede gastar mas de lo que se tenga asignado para un determinado mes,
aunque también existen excepciones, como es el caso de la Direccion de Educacion
Cultura y Bienestar Social que realiza fuertes erogaciones, por lo que Unicamente ella
presenta Adefas (Adeudos Fiscales de Afios Ant‘eriores) en ciertos momentos. La forma
de darle recursos adicionales a esta direccion fue a través de un sobreejercicio en el
presupuesto.

152 Entrevista realizada al Jefe de Departamento de la Subtesoreria de Planeacion y control Presupuestal,
Abril 19 de 1999

153 Ppara el ejercicio fiscal de 1999, la consignacion de programas quedé como sigue: presidencia con 4,
Secretaria de! Ayuntamiento 11, Tesareria Municipa! 13, Contraloria Interna 3, Gobierno 16, Seguridad
Publica y Transito 5, Desarrollo  Urbano y Obras Publicas 12, Servicios Publicos 12, Educacion,
Cultura y Bienestar Social 10, Proteccién Civil y Bomberos 9, Administracion 9, Comunicacion Social
24, Juridico y Consultiva 5, Ecologia 15, Desarrollo Econémico 27 y finalmente D.).F. con un proyecto.
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Dentro del rubro de Deuda Publica se insistid, en que el manejo de la misma presentd
cautela, porque se procurd no recurrir al endeudamiento como fuente de ingresos. El
manejo de la deuda para cada direccién tomé en cuenta, el presupuesto asignado a la
misma, para a partir de ahi programar el pago de sus obligaciones.

Otro de los instrumentos de la contabilidad municipal, es el presupuesto de ingresos y
egresos y dado que no se conté con documentos oficiales, se optd por elaborar un
comparativo con base en los datos que proporciona el Plan de Desarrcllo Municipal de
dos trienios en estudio (véase cuadro 2.9), en donde se ponen, por medio de columnas
los datos presentados como proyecciones durante el trienio 94-96, mientras que al lado
de dichas cifras se incluye el monto real de gasto en cada concepto de acuerdo a los
registros que proporciona dicho plan para el periodo 1997-2000.

Sin embargo, cabe destacar que en la construccion de dicho cuadro algunos de los
rubros contemplados no encuentran coincidencia, con los registros presentados por la
actual gestién. Los rubros considerados son: Servicios Personales,'™ Materiales y
Suministros,*® Servicios Generales,'® Transferencias,'”’ y Bienes Muebles e
Inmuebles;"™ los cuales corresponden a los capitulos 1000, 2000, 3000, 4000 y 5000
respectivamente, de acuerdo al clasificador por objeto de gasto del Gobierno Federal.

{aunque como se menciond, ya existen cambios en esta clasificacion).

84 Capitulo del clasificador por objeto del gasto que agrupa las remuneraciones al personal civil y militar al
servicio del Estado, asi como las cuotas y aportaciones a favor de las instituciones de seguridad social,
derivadas de los servicios que esas instituciones prestan al personal en los términos de las
disposiciones legales en vigor; asimismo, incluye los pagos por oiras prestaciones sociales.

135 Capitulo de gasto que agrupa las asignaciones destinadas a la adquisicién de toda clase de insumos
requeridos para el desempefio de las actividades administrativas y productivas. Incluye materiales de
administracion, productos para alimentacidn; materias primas y materiales para la producgién y la
construccion; productos quimicos, farmacéuticos y de laboratorio: combustibles; y en general todo tipo
de suministros para la realizacidn de los programas publicos.

% Capitulo del clasificador por objeto del gasto que agrupa las asignaciones destinadas a cubrir el costo
de todo tipo de servicios indispensables para el funcionamiento de las dependencias y entidades del
Gobierno Federal y que se contraten con particulares ¢ instituciones del propio Sector Publico. incluye
servicios tales como: postal, telegrafico, telefénico, energia eleéctiica, agua y conduccion de sedales;
arrendamientos: asesorias, capacitacién, estudios e investigaciones;, comercial y bancario;
manienimiento, conservacion e instalacion; difusién e informacion; asi como otros servicios oficiales y
especiales para el desempeiio de actividades vinculadas con las funciones publicas.

'S Con base en los principios del Sistema de Cuentas Nacionales, este concepto se refiere a la entrega
de recursos que en dinero o especie, hacen las dependencias o entidades del Sector Publico al resto
de la econamia, sin recibir por ello contraprestacion directa alguna, pero condicionando su asignacion
a la consecucién y cumptimiento de objetivos especificos en materia de politica economica y social.

1% Canjunto de activos fijos de una entidad o dependencia. Su importe queda consignado en el capitulo
presupuestaric del mismo nombre. El cual clasifica y agrupa las asignaciones destinadas a la
adquisicion de toda clase de bienes muebles e inmuebles, requeridas en el desempeio de las
actividades de la Administracién Publica Federal, Incluye el mobiliario y equipo propio para la
administracién; maguinaria y equipo de produccion; las refacciones, accesofrios y herramientas
mayores indispensables para el funcianamiento de los bienes; Ia adquisicion de animales de trabajo y
repraduccion, y la adquisicion de inmuebles.
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Cuadro 2.9

COMPARATIVO DEL PRESUPUESTO 'ROGRAMADOQ DE EGRESOS PARA (1994-1508)
YV GASTO REAL DLEL MISMO PERIODOD

1" " e SLoDAL
COMCEFTO
PROGRAMADO REAL s 1A REAL ouF r REAL nRAL DIFERENCIA
SERVICIGS PERSONALES 86950017 82,t82.271 16.00°% 49423575 08 542 648 2289% 15,551,545 87,400,355 27.37% 150,336,112 182,763 404 a2.60%
WMATERIALES ¥ SUMIMISTROS 7,700,002 14,738 058 3434 5521714 0.237.0%5 3141% 39733 10,150, 483 B0 8% 12,128435 22190 45.07%
SERVICIOS GENERALES 40,238.610 82,128 248 35,23% 6,840,158 30,170.120 4% 20,745,292 34.432.005 43.83% 64,387,910 91,620567 31.29%
TRANSFERENCIAS 13,645,003 14,931,535 0.42% 10.060.055 470 AM -1 .00% 7441713 9,047,017 17.74% 27 405,070 20 604,774 -7.60%
BIENES MUEBLES £ WMUEBLES 4.500.001 2302304 40.50% 2,338,309 305403 2387 1,821,260 887,798 70.23% 8,077,951 14,800 38 50.17%
OARA PUBLICA 4 675.015 4 092,570 H1.06% 85183980 302560 -1 A% 3[I72H9 Lrg - g 43.0% 141,505,087 1M A8 485 Byl Y
IVERSIONES - - - - 1134180 100.00% - - . B4, 005 100.60%
DEUD& PUBLICA 10,306,065 150,097 -1278% 426812 405,005 BE AL . FM.457 5.8)0.T58 272.70% 52039627 12,505,182 -150%
ADEFAS 10.276.002 - T.016.335 . 4 FO7 8 - 15604 527 -
AMDATIZAZION DEL PRESTAMO 9,028,002 - 13410477 - 18,913,451 - 35354 700 -
GASTOS DIF . . . 495,043 100.00% . 2,353,440 100.00% . 12,041,289 100 D0%
TATAL 254,782 DES 23309007 A0.1¥% 187741 00 187 804 M 1. 11% 178,537 242 114,009,500 400N A ATLOT 487 704 575 125T%

Fuerde Etaboracitn proma.

Este comparatng se reeizt con 10 dalos de s Planes de Desarnolo Munapal de Talnepanta de Baz. comespondentes 3 1og themios 1994- 1996 y 19572000,
El fubro i coamna qua S denorenado TIogRAmEne” ¢oMTesponde a ke pryeccidn reakzada durante | geston del presidents municipal Ugaide Meneses (primer thenio). mientas que o nbro Teal se obteng del S2qunda
tnenio en el cual la pesién municipal recoga los principalas indcacores financieros
Sin embirgo. debe Hacersa NAIRT que ¢nire 125 405 Expresiones de leancieras agw &xpuestas, hay veras dierencias wsitles. Puas meentras que en el nenio 94.96 se hace of desgiose do los componentas da by Deuds

Fuitsacy e e siguente e o 5& 10Ma 20 Consideration kil Gvsdn y se procede A Boregar dos CONCEDLs NUBVDS COMO SaN i inversion PULUCE y gastos generados por ef 0 F
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Por otra parte, en el trienio 1997-2000, se incluyé el rubro de inversiones, mientras que
la deuda publica no se procedid a desglosarla como en el periodo 1994-1996, en el cual
se considero a los "Adeudos de Afics Fiscales Anteriores” o ADEFAS, y la amortizacion
del préstamo al municipio.

Un dato a tomar en cuenta en este punto, es manifestado por la presidenta municipal de
Tialnepantla cuando al hacer un balance general de su gestion en el tercer informe de
gobierno puntualizd que para dar continuidad a los cinco programas'™ que integran el
Plan de Desarrollo Municipal, se insistio6 en el manejo eficiente de las finanzas
municipales, considerando la actualizacion y ampliacién del padron de contribuyentes, la
regularizacién de su situacion fiscal en los rubros de ingreso y en la optimizacion del
gasto publico. Lo cual esta en concordancia con los planteamientos de gestién publica
eficiente y de hacienda sana que se promueven actualmente. Sin embargo, es
necesario tomar estas cifras con reserva dado que no se tiene hasta el momento acceso
a la cuenta publica, hecho que permitiria corroborar o no estas afirmacicnes y hacer una

evaluacion mas fidedigna de la gestion.

Después de estas consideraciones, resaltan como datos sobresalientes las diferencias
que se presentaron en los diversos capitulos, que son las cifras que podrian entrar en
una comparacién mas directa. En este sentido "Servicios Personales” durante los tres
afos presenta un incremento constante en cuanto a erogaciones que pueden
considerarse extraordinarias, por no estar contempladas en la programacion inicial,
teniendo al final del periodo un acumulado de 32.63% de diferencia, contra el inicial. En
cuanto al capitulo 2000, la diferencia porcentual acumulada es de un 45.92%, y servicios
generales presenta un acumulado de 31.23%.

En el otro extremo estan las cifras que presenta el Consejo de Desarrollo Municipal, y
que corresponden al efercicio fiscal de 1998, mismas que son presentadas en dos
grandes apariados el Fondo de Infraestructura Social Municipal (F.1.sM), integrado por
ocho secciones en las cuales se hace un desglose de los rubros que componen gasto; y
el otro apartado es el de Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios (F.AF.M), que en conjunto formaron una belsa de $73,289,321.33, los cuales
fueron ejercidos en su totalidad durante dicho periodo. Una limitante de esta informacion

189 | o8 cinco programas que fueron propuestos por el Plan de Desarrollo Municipal 1897-2000, son los
siguientes: 1) Fortalecimiento Municipal, 2} Seguridad Ciudadana, 3) Fortalecimiento de la
Infraestructura Equipamiento Urbano y de las Ventajas Competitivas Municipales, 4) Agua y
Saneamiento y 5) Desarrollo Integra! de la Famitia.



es que, a pesar del detalle con que se realizé el desglose de las inversiones, no se
cuenta con los datos correspondientes a los recursos generados por el municipio.

Actualmente la gestion 2000-2003 ha instruido a la Contraloria para poner en marcha
todos los mecanismos de control para evitar malos manejos, negligencia en el servicio y
burocratismos extremos. El fin que se persigue, es que la marcha del gobierno sea de
forma ordenada, transparente y abierta a cualquier tipo de supervision por parte de la
Contraloria General de Glosa. Aunque se enfatizd que los mas fuertes auditores
seguirdn siendo los ciudadanos del municipio de Tlalnepantia de Baz.
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CAPITULO Il

GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN
EL AMBITO MUNICIPAL



CAPITULO 3 GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN EL AMBITO
MUNICIPAL

En el ambito municipal se encuentran dadas las principales lineas de accion sobre tas
cuales va a girar la prestacion de los servicios, --consignadas a los municipios a raiz de
la reforma al articulo 115--. Debido a ello, es necesario hacer algunas precisiones en
cuanto a conceptos que sirven de sustento tedrico a la gestion y a los servicios publicos
que son consignados a este espacio..

8.1. Gestion, descentralizacion y reprivatizacion

La gestidn publica se define como: "un medio que articula las capacidades, recursos,
valores, negociaciones y resuitados orientado a transformar con sentido positivo las
condiciones de la vida publica”.’® Este es el espacio ideal para que el gobierno
establezca vinculos funcionales y crdene la accion del gobierno tomando en cuenta a
los grupos de interés, demandas, disponibilidad de recursos y cobertura de servicios.

En este proceso se debe tener presente que la gestion publica tiene diversos contextos,
tiempos y valores; que la ubican como capaz (en el estricto sentido del término) de
conducir, controlar, manipular y realizar la conduccion de la complejidad de un
gobierno, entidad federativa © municipio. Sin embargo, se debe precisar que la gestién
publica en si, no es una teoria de gobierno, aunque si se relaciona con la creacidén de
capacidades que se orienten a fin de que los gobiernos sean mas eficientes. Por ello, no
se limita a una cuestion puramente técnica o de conceptos, sino que se considera como
un cumulo de aportaciones para gue como conocimiento ya en aplicacion, sea factible
mejorar y transformar la vida organizativa y funcional de las administraciones publicas.

En tal sentido, la gestién publica con visién contemporanea combina la planeacion,
programacion, control y evaluacion para que la administracion publica tenga
rendimientos mas efectivos. Postula ademas la descentralizacion, evaluacién del
impacto, redisefio de instituciones administrativas, reforma y modernizacion de la
administracién publica, con una cultura de cambio organizacional y de los sistemas de

desempefio.

% |jvalle Berrones, Ricardo. Ef cardcter muitifacético de la gestion plblica contempordnea. en Revista
fAPEM. Un encuentro con la cultura de la administracidn puablica No. 37, Retos de la Gestién Publica
Contemporanea. Toluca México.
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Esta conceptualizacion sirve como marco para explicar las acciones que el gobierno
municipal en Tlalnepantla implementd, ademas de que se explican la retoma de
conceptos debido a que la filosofia e ideario panista desde su fundacion, promovié la
figura de un municipio auténomo como punto de partida para el desarrolto nacional, y
recuperar asimismo en su esquema de gobierno el modelo gerencial, atn antes de que
el mismo se popularizara.

Figura 8.1

UNEAS FUNDAMEBNTALES DEL MODELD DE GESTION

+ PLANEACION A LARGD PLAZD

+ GOBIERNO CON BASE A POUTICAS PUBLICAS
. BOGEAD - CONTROL Y EVALLACKON PERMANGNTES
Quy « AMBITOS DE GOSIERND + ADMINSTRACION PARTICIPATIVA ]
DONDE - TERRITORIO + DESCONCENTRACION ¥ DESCENTRALIZACION

+ SERVIGOS FFECTWVOS ¥ DE CAUDAD

QuUIBY = . DESREGULACION Y SMPUFICACION
PARA, » SERVIDOR PUBLICO - PROFESIONALIZACION DE LA FUNCION PUBLICA
QUIEN - ETICA BN B, SERVICIS PJBUCO
+ RELACIONES CIUDADANG- ADMINISTRACION
_/
+ NORMAS + COORDINACION INTER E INTRA INSTITUCIONAL
COMO! - ESTRUCTURAS - REESTRUGTURACIN ¥ RENGEN ERIA,
CON QUE - PROCESCS + ACTUALIZACION DE LAS LEYES ¥ NORMAS
+ REIRGOS + MODERFZACION TECNOLOGICA
- EFICIENCIA INTERNA Y AUTONOMIA QPERATIVA

Fuente: Centro Latincamericano de Administracion para el Desarrolio

;Pero qué propone este modelo?. EI modelo gerencial promueve como necesaria la
solucion a tres procesos basicos que son: jqué debe hacerse?; jquién tiene 1a mayor
capacidad para hacerlo?; y ;cudl es la mejor forma de hacerio?. De esta forma, el
propésito fundamental dentro de la gestién publica, es determinar los objetivos a donde
debe encaminarse el esfuerzo de la modernizacién administrativa y que tendran
necesariamente que definirse de manera conjunta con la sociedad, como lo muestra la
figura 3.1. Este tipo de procesos, se van a gestar en los distintos niveles de gobierno. El
compromiso entonces, radica en promover un cambio real, continuo y dialéctico que
propicie una mayor eficiencia en la prestacion de los servicios publicos, ademas se debe
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poner énfasis en que el conjunto de reformas propuestas y las ya implementadas
w 161

perduren o como diria Oszlak sean "reformas irreversibles”.
Aunque el modelo gerencial es bastante esquematico en su forma, en el fondo contiene
los postulados basicos minimos a recuperar en cualquier proceso modernizador o de
reforma en la gestion pablica. No obstante, el mayor mérito de este modelo consistira en
evitar que se convierta en letra muerta y duerma el suefio de los justos, ya que también
su puesta en marcha depende de la voluntad politica que prevalezca.

En este caso, como breve paréntesis y antes de continuar con la exposicion del marco
teérico de la gestion de los servicios publicos, cabe hacer |a aclaracion que en diversas
entrevistas sostenidas con funcionarios'® del municipio de Tlalnepantla no se habla de
un sistema de gestién como el que se ha descrite, ni de un modelo tan sofisticado para
la toma de decisiones en la prestacién de los servicios publicos que requiere el
municipio. Mas bien, la tendencia que se presenta al interior del municipio (y en la
mayoria de los otros municipios del pais) es a introducir algunas de las innovaciones en
gerencia publica orientada al cliente (ciudadano). Esto es, dentroc de un municipio
participativo y flexible el funcionario publico se vuelve un empresario, mas activo y
_propositivo que goza dentro de este esquema de la posibilidad de tomar iniciativas.
Ademas con los nuevos modelos de gestion, se hace mas referencia a la
responsabilidad por parte del administrador publico hacia los resultados finales y los
clientes, lo cual supone, un cambio impcrtante en el sistema de valores, en donde,
realmente el servidor publico ejerce dicha funcién para la poblacidn y asume con ello
una actitud diferente.

Sin embargo, la forma en que dicha filosofia ha permeado en los diferentes niveles y
areas del municipio es distinta, en algunas de ellas se muestra mas compromiso que
otras, con el cambio propuesto desde el inicio de la gestion 1997-2000.Poniéndose de
relieve un punto fundamental en todo intento de cambio como son: los recursos
humanos, esto es, sin la integracion y participacién del personal en los procesos y
modificaciones propuestas, rara vez se conseguira avanzar en el camino trazado, la
propuesta entonces es que el cambio debe ser promovido desde los mandos medios
altamente capacitados y con dotes de liderazgo, para que promuevan de manera
constante los nuevos modelos al personal bajo su cargo, apoyandose al mismo tiempo

1 Ogcar Oszlak, Cuarto Congreso CLAD Sobre la Reforma de! Estado y de Ja Administracion Publica,

México D.F. 19-22 octubre de 1989, documento preliminar,
62 Entrevistas realizadas en el transcurso de los meses de marzo a octubre de 1599
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en efectivos esquemas de capacitaciéon y gestion de personal que impulsen este cambio
en los paradigmas.’®’

8.1.1. Descentralizacion

En Meéxico, el fenomeno de la descentralizacion séle ha adquirido la forma de
desconcentracion administrativa en algunos casos, en otros el gobierno ha creado
organismos especiales localizados fuera de la estructura burocrdtica central, cuyo
control es realizado indirectamente por el gobierno y que tienen a su cargo la ﬁrovisién
de ciertos servicios o funciones. La légica que operé a favor de este movimiento
descentralizador, fue el rechazo a algunas de las argumentaciones burocraticas que
sustentan la centralizaciéon y que tienen como respaldo ta supuesta incapacidad de los
gobernadores y autoridades locales, para ejercer de manera racional 108 recursos.
Debido a que se cree que en lugar de hacer su trabajo de manera eficiente, se dedican
a promover practicas clientelares y de nepotismo y aunque estas ideas no se
encontraban muy erradas, en fa actualidad la actitud y posicién del gobierno local y la
sociedad esta cambiando. -

En este sentido, uno de los fundamentos basicos para la descentralizacidn se encuentra
en el siguiente enunciado: “Ef poder y, las responsabilidades deben recaer sobre la
menor unidad de gobierno que sea capaz de abordar la escala del problema
correspondiente”.'®

La determinacién del tamaro y el nivel de ia unidad de gobierno apropiada para cada
funcion publica, es un tema que la descentralizacién va resolviendo en la medida que
por medic de consideraciones técnicas y un sistema de compromisos, entre los
gobiernos estatales y locales, que encierra la esencia fundamental del federalismo, da
salida a los problemas que se presentan. Por otro lado, con esta medida se responde
también a las reivindicaciones locales y regionales, a expresiones colectivas
relacionadas con la identidad, aunque también a un esfuerzo consciente del Estado para

183 \jn problema recurrente en casi todas las administraciones que en la actualidad presentan fallas, es la

poca atencién que se hace del personal que labora en dichas instituciones, pues se da por hecho que
éstos cuentan con la capacitacién necesaria para enfrentar cualquier proceso de cambio, lo que
desgraciadamente contrasta con la realidad imperante. La capacitacion continua y profesionalizacion
de cuadros administrativos, a que se hace referencia dentro del Programa de Modernizacion
Administrativa 1995-2000 es poco efectiva, pues la manera en que se propuso que fluyera este
proceso contd con innumerables obstaculos que van desde 1a poca participacién de los mandos
medios a partir de los cuales se proponia iniciar el proceso hasta la nula comunicacion de la
informacién hacia los niveles aperativos.
184 Gonferencia Magistrat de Bernardo Klisberg, IV Congreso CLAD 18-22 Octubre de 1998, México.
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encontrar formulas alternativas a la rigidez de la centralizacion y a la ¢risis de legitimidad
que emana de la desconfianza de los ciudadanos y que cada vez es mas patente.

La descentralizacion por lo tanto debe obedecer al principio de la subsidiariedad, esto
es: lo que puede ser hecho por la ciudad no debe ser hecho por la region; lo que puede
ser hecho por la regién no debe ser hecho por el poder central. Algunas de las
objeciones principales que se pueden hacer a la reforma al articulo 115, que dota al
municipio de amplias responsabilidades y pocos recursos, giran en torno a que los
conceptos de descentralizacién, desconcentracién, reforma y modernizacion que han
sido temas comunes en la administracién publica, son tan recurrentes que se duda ya
de su aplicacién, funcionamiento y capacidad de respuesta a las necesidades actuales.

%% quien retoma a

Esta postura queda confirmada con el trabajo de Alejandra Massolo
De Mattos autor que “se pregunta si no se trata de una panacea de moda y una nueva
epidemia paradigmatica después del fracaso de las politicas y los planes para
disminuir las desigualdades regionales, la concentracién espacial y el centralismo. E!
punto clave que se pone a discusién, es si la descentralizacion efectivamente es un
instrumento idoneo para lograr los objetivos que postula la teoria que lo sustenta, es’
decir: redistribucién territorial del poder, democracia social, participacion popular,
desarrollo local, autonomia de competencia, recursos y justicia social”.'® Debido a que
a través de la Constitucién, se promueve un municipio con amplias facultades para
participar en la dotacion de los satisfactores basicos indispensables para la vida
comunitaria, e conjunto de servicios e instalaciones que caracterizan a un centro

poblacional, forman parte de las funciones que los gobiernos municipales deben cumplir.

No obstante, en un estudio de Rodolfo Garcia Del Castillo referido a la prestacion de los
servicios publicos en el pais; la situacion real presenta una correspondencia parcial con
lo juridicamente establecido, pues un numero elevado de municipios logra de manera
minima cumplic con el conjunto de actividades publicas encomendadas y la razodn
fundamental de ello, es la limitada disposicién de recursos, es decir, o restringido de su

economia y finanzas.

Por ello, es posibie observar en el pais que solo aquellos municipios que cuentan con
grandes presupuestos, y que pueden catalogarse como urbanos y conurbados, son los
que tienen mayores posibilidades de traducir en hechos los planteamientos vy

85 Massolo, Alejandra. Descentralizacion y reforma municipal: cfracaso anunciado y sorpresas

inesperadas?

' Massolo, Alejandra, loc. ¢it., .. .
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disposiciones que emanan de la Constitucion Federal. Sin embargo, en el resto de los
gobiernos locales estas atribuciones se cumplen de acuerdo a las condiciones politicas,
sociales y sobre todo econémicas que prevalecen en cada una de sus jurisdicciones.

Asi se tiene que a dieciocho arfios de iniciado el proceso de descentralizacion con la
reforma municipal de 1983, y a pesar de Gltimas reformas al articulo 115 a finales de
1999. La capacidad financiera de los ayuntamientos depende casi totalmente de los
ingresos provenientes de las participacicnes federales, aun y cuando de manera interna
los municipios han promovido una revitalizacion de la hacienda municipal con la
finalidad de captar recursos.

%7 relacionado con el

Estas ideas coinciden con el planteamiento que hace Connolly
proceso descentralizador y desconcentrador en México; el cual no se da dentro del
marco ideal, como seria el hecho de contar con una economia y administracién fuerte
para el control de los recursos y pasar de esta manera finanzas sanas a los gobiernos
locales, mas bien, la ténica fue "en lugar de desconcentrar para gastar mas --en nuevos
centros de desarrollo-- ahora hay que desconcentrar para gastar menos"."® Lo cual
incide no solo en la desconcentracion urbana'®® a que hace referencia la autora ya que
este problema. se refleja también en la delegacién de facultades con que se grava a los
municipios que se ven inmersos en una dinamica que los sobrepasa. De esto se deriva
que una descentralizacion efectiva buscaria contestar a tres preguntas centrales'®
como son: ;qué bienes y servicios publicos deben proveerse?, ;quién debe
financiarlos? y squé les queda a los gobiernos locales una vez que los Servicios

publicos son asignados a particulares?.

En este sentido, una de las primeras ideas que se plantea para dar solucion al problema
es la aplicacion del mecanisme de mercado para reqular esta prestacion, dicho
mecanismo consiste en dejar actuar a la "mano invisible. Sin embargo, esto ocasionaria
un desequilibrio tal vez mayor, pues la provision de los bienes publicos demanda
equidad, esto es, no dejar excluidos a quienes son incapaces de paricipar activamente

" Connolly Priscifla. Programa Naciona! de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984: ;Desconcentracion

planificada o descentralizacion de carencias?, en Una década de planeacién urbano regional en

México. COLMEX, México, 1992, pp. 102-120.

Connelly Priscilla, op. cit., p. 107

189 | 4 solucién propuesta por el gobiemo, es a apostarle a las ciudades medias 0 sistemas de ciudades,
politica que se hace recurrente a lo largo de la vida del Sistema Nacional de Planeacion Democratica,
hoy todavia vigente.

"0 Agregamos una mas a la que considera Manuel Guliérrez y Sérah Martinez con relacion al papel de los
gobiernos locales en el desarrollo regional; en el apartado que denomina “La tendencia hacia la
privatizacion de los servicios publicos: ¢qué les queda a los gobiernos locales?.”



en el mercado. Por otra parte, aln con la concesién de servicios a particulares las
responsabilidades que le quedan a los gobiernos locales son muchas y crecientes
debido ya que la dindmica de crecimiento poblacional y el rezago que se tiene en el
cumplimiento de las demandas es muy grande.

La dificultad para implementar un proceso de descentralizacion tiene su origen en las
arraigadas tendencias centralistas que sustentan las economias latinoamericanas. Por
otra parte, este movimiento ha tenido continuos retrocesos y avances, lo cual lleva
necesariamente a preguniarse ¢ si acaso los retrocesos, no son mas que los avances?,
entonces ¢ cual el sentido de continuar por un camino tan trilado?. A estas interrogantes
se puede argumentar; que como proyecto administrativo la descentralizacion cumple
con los requisitos necesarios para (al menos en el papel) lograr un avance sustancial en
los temas referidos a la eficiencia y eficacia en el manejo de los recursos, Por ello, mas
que como una moda pasajera este proceso debe verse como un método perfectible y
diatéctico mediante el cual se respondera a los cambios que evidencie la sociedad para
dar soluciones acordes con a la realidad imperante.

El proceso creciente de descentralizacion det gobierno federal, sobretodo en materia de
competencias, recursos y acciones de gobierno abre la posibilidad de una renovacion
del gobierno municipal. Sin embargo, el significado dominante de este proceso
descentralizador es el control central gue aun permanece vigente, Desde los estados se
ve la descentralizacion, como un modo del gobierno central de deshacerse de las
muchas complicaciones que implica otorgar un servicio a toda la nacién, esto es, se
cede poder pero sin "soltar” el control de los recursos, las normas vy los procesos
politicos adjuntos. Lo cual equivale a proponer a las entidades federativas “haganse
cargo del servicio, manejen los recursos, pero segun mis normas federales y politicas".

Sin embargo, no puede ser de otra manera dentro del orden juridico actual pues los
recursos descentralizados son propiedad legal de la federacion y, se supone, ésta debe
dar cuenta de cémo los utilizd. Esta problematica sirve como punto de partida a los
estudiosos para promover un cambio en el significado de "federacion” y de
“descentralizacion®, dada la urgente necesidad de que la federacion se desprenda
efectivamente de todo control, salvo en estado de excepcion por desastre 0 emergencia
nacional. De esta forma el municipic tendria la oportunidad de plantear una nueva
relacién con los gobiernos de los estados a fin de que no se reproduzca, como hasta
ahora, el trato centralista y controlador de la federacion al estado, y ahora del estado

hacia el municipio.
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Por este motivo, un nuevo significado de la descentralizacién facilitara la formulacion de
politicas publicas mas plurales, en las cuales los municipios tendran mucho que decir y
aportar. Por ejemplo, hasta ahora, en practicamente todas las leyes organicas
municipales, los congresos de los estados controlan la aprobacién de las leyes de
ingresos de los municipios, asi como aprueban la cuenta publica del gasto municipal.
Ademas, los congresos pueden revocar el mandato de los cabildos, sin otro requisito
que su discrecion, y s6!o hasta la mas reciente reforma los cabildos y los ayuntamientos
tienen plena competencia reglamentaria. Finalmente, la experiencia de las acciones
para el bienestar y el desarrollo de los paises a nivel mundial marca cada vez con mayor
claridad, la necesidad de contar con entidades locales capaces, de impulsar y definir los
rumbos sociales, econdémicos y humanos del desarrollo para un pais.

Queda claro por otra parte, que la descentralizacién es un problema que presenta
muchas aristas y multiples salidas, pero también se hace patente que el marco
conceptual para el funcionamiento del sistema politico-economico-social es una de las
herramientas mas viables para implementar un cambio real.

8.1.2. Reprivatizacién de los Servicios Piblicos

Dentro del marco de la descentralizacién o de la reforma del Estado, la orientacién
priricipal del ‘proceso se enfoca a una transformacién radical en la prestacion de
servicios publicos, en la cual se pueden identificar en cuatro grandes lineas manejadas
comunmente por diversos autores y estudiosos del tema en Latinpamérica y México
como son:

« Privatizacion: la cual puede ser de total, periférica, o de la gestion.

= Descentralizacion: que no implica una retirada del Estado a la cual le siga la
ocupacién inmediata de espacio por parte de la Sociedad Civil, aunque si supone un
achicamiento del Estado Nacién y una expansién del gobierno local.

= Desmonopolizaciéon: la cual no implica en si misma una reduccion al alcance de la
actividad estatal, y se vincula a la privatizacion de empresas publicas que
previamente hayan funcionado como monopolios estatales.

= Desregulacion: esta apunta tanto al @mbito privade como al estatal, la misma
conlleva una supresion de funciones y de organizaciones estatales encargadas de
elaborar, controlar y aplicar la regulacion, aunque al mismo tiempo aumenta los
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grados de libertad de los diverscs actores sociales que antes eran alcanzados por
las mismas. 7"

El proceso de reprivatizacion operado en la mayoria de los paises del mundo
contemporaneo, obedece a una intencionalidad de hacer mas racional la accion del
gobierno, a la vez que eficaz el funcionamiento de los mecanismos de Estado. Esta
disminucién de ta actividad estatal, en la produccién de bienes y servicios, responde al
consenso de aceptar como inevitables las reprivatizaciones para reducir, de este modo
las dimensiones y frenar la tendencia al crecimiento de la propiedad publica.

Las reprivatizaciones son un fenémeno que afecta a todos los paises, esta accién se
inserta en una politica de racionalizacion del Estado moderno dentro del proceso global
de transformacién de las economias nacionales, y lleva a entender las reprivatizéciones
como la accién del sector publico de vender o trasladar a la iniciativa privada, empresas
industriales y comerciales estatales, asi la politica gubernamental se ha entendido como
una accion dirigida al fortalecimiento del sector privado y de reduccion del sector publico
industrial: la justificacion a este movimiento tiene su como eje fundamental’ Ia
concentracion de la actividad intervensionista, en las areas estratégicas y prioritarias de
la economia nacional, para asi promover y robustecer claramente el ambito del sector

privado.

Esta postura deja el camino abierto para que entre el capital privado a la prestacién de
servicios, antes solo vistos como un bien publico. Se podria entences esperar que una
vez abierta la posibilidad de participacién de la iniciativa privada, en la prestacion de los
servicios publicos, los interesados contribuyan con proyectos y consideren ademé§ la
necesidad de realizar obras complementarias que fortalezcan la organizacion y el
funcionamiento del esquema regional, tales como centros de acopio, estaciones de
separacién y transferencia y unidades de reciclamiento o reuso. Sin embargo, la
experiencia previa demuestra que este involucramiento por parte del sector privado es
muy receloso, ademas que no se da con la rapidez que proyectod el gobierno, al menos
no en todos los sectores, ya que no cualquiera de los campos resulta atractive a los

inversionistas potenciales.

Uno de los instrumentos principales para hacer atractiva la privatizacion de los servicios
consiste en la actualizacion de tarifas de operacion de los servicios publicos, mismas
que permiten la recuperacion de costos directos de operacion de los servicios, lo cual

7 Ecta clasificacién se retoma del autor Rodolfo Garcia Del Castillo; expuesta en su libro denominado
“L os Municipios en México: los retos en el futuro”, México, 1998, p. 295.
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genera a su vez esquemas de financiamiento por colaboracion y una captacion fiscal
mas eficiente, ya que diversos estudios muestran que la mayor parte de los servicios
municipales se subsidian por parte de los ayuntamientos y que et costo para la
poblacién beneficiada es minimo. Por otro lado, el éxito o fracaso del movimiento
privatizador en los servicios publicos dependerad en gran medida de la capacidad que
tenga el gobierno local y los empresarios a quienes se les haya otorgado una concesion
total o parcia! de la prestacion de un servicio publico de manejar la interrelacion entre los
subsistemas que integran el Sistema Urbano.""?

De este modo, salta a la vista que el fortalecimiento municipal no consiste solamente en
transferir a los gobiernos locales la responsabilidad de proporcionar los servicios e
instalaciones de uso publico a su poblacién; es necesario establecer previamente una
base econdmica firme que haga posible llevar a cabo tales funciones, y en caso de que
esto no sea posible, instrumentar las decisiones y mecanismos que hagan factible,
satisfacer las necesidades de los habitantes y a ia vez, obtener ingresos y beneficios
que coadyuven al desarrollo integral de los municipios. Para tal efecto, es necesario
analizar las posibilidades y ventajas que ofrece la prestacion de servicios pubticos, asi
como vislumbrar la problematica que su desempefic pudiera generar. Se debe
considerar también que dentro del planteamiento privatizador, fa variable social es
primordial, porque si bien es cierto que el costo para algunos sectores de la poblacion
podria no ser un fuerte gravamen, algunos otros que no cuentan siquiera con la dotacién
de estos servicios recibirian un fuerte impacto con esta medida. En este sentido, es

72 £ sistema Urbano es una interrelacion de cinco sistemas: primarios, eliminacién de residuos, de

trangparte y comunicacién, superacion y mejoramiento y finalmente los de respaido y reglamentacion,
que contienen a su vez subsistemas que identifican problemas especificos en la comunidad. al mismo
tiempo se muestra que cada sistema se interrelaciona con los otros por medio de entradas y salidas.
Asi dentro det Sistema Urbano el servicio de eliminacion de residuos presenta tres entradas y dos
salidas que corresponden a los servicios de respaldo y reglamentacion que recoge y maneja
informacién generada en distintos 4mbitos y se retroalimenta de los servicios primarics. Las otras dos
entradas presentan al mismo tiempo dos salidas lo cual permite una retroalimentacion directa que
forma un proceso dialéctico; estos carresponden a os servicios de supervision y mejoramiento que
incluyen a los sistemas de salud, seguridad social y educacional; los cuales influyen y son influidos
directamente por el sistema de eliminacion de residuos que incluyen el sistema de alcantarillado,
eliminacién de lluvia, desechos solidos y eliminacién de la contaminacion atmosférica. Situacion similar
presenta el servicio de transporte y comunicacion con entrada y salida en el servicio de eliminacion de
residuos. Este tipo de procesos corresponde al concepto de sistema como un conjunto de pares
coordinadas con objeto de lograr un conjunte de metas, con este tips de propuestas se pretende
reconocer primero la situacion que guardan los problemas urbanos en el municipio, estableciendo la
diferencia entre lo real y lo deseado, segundo se destaca fa problematica que guarda cada uno de los
principales servicios prestados en el municipio en este punto se pueden realizar proyecciones acerca
de a tendencia futura que podria presentarse si se aplica tal o cual politica. Finaimente el aspecto que
corresponde a las decisiones contiene los modelos que con base a la sintomatologia presentada
permite encontrar alternativas de accion y posibtes consecuencias. Chias Becerril, Luis. El Transporte
Metropolitano Hoy. UNAM-PUEC, México, 1895, p. 140
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necesario promover una tributacién diferenciada, la cual no sélo quede en el papel, sino
que se haga efectiva en la realidad. Un factor mas a considerar dada la propuesta de
reprivatizacion, es el ajuste que se tiene que aplicar al marco normativo,
especificamente en lo que concierne a la prestacién del servicio de recoleccion vy
disposicion de los desechos sdlidos en todo el pais.

3.2. Gestién Piblica (Vision Panista)

El planteamiento panista acerca del municipio resulta basico para entender las lineas de
accion que debido a su ideologia politica marcan la orientacion de la administracion en
Tlalnepantla. De este modo, y conforme a la teoria moderna del gobiernc municipal, una
propuesta que resulta adecuada considerar, para este estudio, es la que presenta
Sergio F. De la Garza para quien existen tres tipos de gobierno en los municipios:

a) Gobierno Municipal por Alcalde y Concejo: * . . . el tipo de gobierno municipal llevado a
cabo ya sea por un alcalde, concejo o cabildo es un régimen que se ha conocido y
practicado de manera tradicional en México, Estados Unidos, Espaiia y muchos
otros paises. Este sistema se inspira en el principio de separacion de poderes y de
frenos y contrapesos.” El alcalde tiene la iniciativa de las ordenanzas, disposiciones

y reglamentos de caracter general ante el concejo.”'”

i

Es importante precisar, que dada la mencionada separacion de poderes, . el
alcalde carece de facultades directas para obligar al concejo a que atienda sus
iniciativas. En este tipo de gestién los mas importantes poderes que asume el
alcalde son los administrativos, de tos cuales destaca el poder de nombramiento de
los empleados municipales.” Corresponde ademas al alcalde el control ¢ supernvisidon
del trabajo de la administracién. Aunque el autor reconoce esta funcién meramente
nominal * . . . cuando el gobierno esta organizado conforme al weak mayor plan,'* el
alcalde tiene sumamente restringido el poder de nombramiento, pues parte del
control es ejercitado por el concejo; el caso contrario lo presenta el strong mayor
plan,”’® que muestra a municipios en los cuales el alcalde tiene el controt de la

administracién y por ello poderes amplios de nombramiento y remocion”,'’®

' De la Garza, Sergio F. £/ Municipio, Historia naturaleza y gobiemo. EPESSA, México, 1997. p. 187
74 ge refiere a un alcalde débil

75 ge refiere a un alcalde fuerte

7®  De la Garza, loc. cit., p. 103



)

¢

Gobierno Municipal por Comisién: Es una forma de reaccidn en contra de los viejos
sistemas de gobierno, caracterizados por su inmoralidad e ineficacia, el cual se ha
ensayado en Estados Unidos, y que entrafa a la vez una protesta y una politica: una
protesta contra el régimen antiguo y una politica inteligente en pro de un régimen
nuevo.'”’

Este tipo de gobierno se consolida a principios de siglo, “. . . este sistema de
gobierno por comision se encuentra fuertemente vinculado con cierios proceses
encaminados a democratizar la administracion, como la iniciativa popular, el
referéndum y el recall, asi como con el principio de mérito para la designacion de
empleados y la elecciéon de los comisionados sin consideracion a partidos.” En
cuanto a la *. . .Comisién esta es integrada por un pequefio grupo de hombres, que

fluctua entre tres y siete, electos por periodos de entre uno a cuatro afios™.""

Gobierno Municipa! por Gerente: Esta * . . . es la mas reciente experiencia
norteamericana para obtener un gobierno eficaz, pero edificado sobre bases
democraticas”, “ . . . implica el reconocimiento o la restauracion de la separacion de
poderes, pues por un lado atribuye at concejo las funciones de deliberacién y al
gerente las funciones de gestidon practica”. “El concejo o comision es de caracter
electivo y en el se concentra el Poder Legislativo Municipal cuyas funciones
principales son las de aprobar ordenanzas y dictar resoluciones y la de nombrar al
gerente controlando su gestién”. “En el régimen de gerente se conserva al alcalde,
pero por regla general no ejercita poderes especiales distintos a los de sus colegas
en el concejo. Tiene, en cambio, Ia representacion social del concejo y preside sus
reuniones. Por lo general se elige de entre los concejales; en ciertos casos es electo
popularmente para ocupar dicho puesto. El gerente no es un funcionario electivo,
sino nombrade por el concejo, comunmente por tiempo indefinido. Es el mas
importante funcionario municipal y el jefe de la administracion encargado de la
ejecucion de la politica trazada por el cancejo. Su responsabilidad es directa ante el
concejo y sélo responde indirectamente ante el pueblo, aunque podria ser removido

del puesto por medio de referéndum”.'"®

Adicionalmente el PAN propone para ayudar a la gestion municipal el “Modelc de Buen
Gobierno,” documento en el cual se consignan las premisas mas importantes de una
gestion municipal, relativas al manejo de los servicios publicos, problematica y las
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atribuciones, que la prestacion de estos le conftere a un gobierno. La presentacion del
modelo se hace de manera sencilla por medio de preguntas y respuestas especificas.

En el caso de Tlalnepantla, el gobierno que se lleva a cabo es el que se conoce como
Gobierno Municipa! por Alcalde y Concejo que como apunta De la Garza es el régimen que
mas se ha difundido y practicado en el pais. Una organizacion de este tipo presenta a
un alcalde sobre el que recae la iniciativa de las ordenanzas, disposiciones y
reglamentos de caracter general que se promuevan ante el concejo. Situacion que no
esta alejada de la verdad, pues durante la gestion de Ruth Olvera, a alcaldesa promovié
muchas acciones apoyada por el consejo de su grupo de asesores, en la conformacion
de este grupo, lo que mas peso no fue su filiacion partidista, sino las ideas y
experiencias que este conjunto de personas pudieran aportar en el manejo y desarrollo
del municipio. Por otro lado, la composicion del cabildo fue una mas de las herramientas
con las que conto la alcaldesa para salir adelante en su gestion e impulsar los planes y
programas concebidos en un inicio.

38.8. La Gestion de los Servicios Piblicos Municipales

La prestacién de los servicios publicos es una accién de suma importancia pues estos
constituyen una de las acciones gubernamentales mas importantes, ya que representan
el punto de contacto inmediato con la ciudadania, y pueden verse como "la cara mas
aparente del gobierno”, aunque también representan el lugar de cristalizacion de las
decisiones publicas detras de las cuales, esta presente de manera constante un proceso
de pugna entre diversos grupos de interés privado o publico, que exigen la
consideracion de elementos diversos, en el analisis de la asignacién econémica y del

impacto social.

Por ello, muchos servicios con caracteristicas colectivas son primordialmente locates. La
disposicion de desechos y sistemas de drenaje, la proteccion policiaca, el transporte
urbano, y los recursos recreativos para las comunidades, son ejemplos de elto, Sin
embargo, a lo largo de la practica implementada en alguncs paises latinpamericanos
incluyendo México, el binomio descentralizacidn-privatizacion no siempre a arrojado
buenos resultados, por lo que se deduce que lo privado no necesariamente es mas
eficiente, pues en el pais, algunos fracasos de este modelo han sido bastante

espectaculares.
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En
las

este sentido es necesario conceptualizar el término de servicios publicos e identificar
formas o modalidades que pueden preseniarse y adaptarse para su prestacion, con

ello se lograra sentar las bases para el desarrollo de las propuestas correspondientes.

Por servicios publicos'® entendemos a toda aquella actividad realizada por el Gobierno de

forma regular y continua que tiene como objetivo principal satisfacer las necesidades de

la poblacion y que requiere para su ejecucion de una base material determinada.

La

181

distincién principal de la prestacion de los servicios publicos respecto a otras

actividades inherentes del Gobierno, se constituye generalmente por tres puntos:

Continuidad y permanencia: Dado el cardcter constante de las necesidades de la
poblacién, un servicio ptblico debera garantizar su satisfaccion permanente asi
como su continuidad.

Adecuacion a la demanda: Los servicios publicos deben corresponder a la calidad y
cantidad de los requerimientos de la poblacion.

Igualdad: Los servicios publicos deben ser proporcionados sin discriminacion a todos
los habitantes del municipio que cumplan con los requisitos establecidos por la
normatividad correspondiente.'®
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Otras clasificaciones son las de: esenciales y secundarios, la cual se hace con arreglo a la
importancia, Los primeros son relativos al cumplimiento de los fines que justifiquen la existencia de la
personalidad administrativa de que se trate. Los secundarios, en cambio, son servicias cuya creacion
no deriva de lo que constituye la base esencial del ente de. que se trate respandiendo mas bien al
cumplimiento de sus fines accesorios. Los necesarios y voluntarios, es segin que las entidades
publicas estén o no obligadas a tenerlos conforme lo esiablezcan las leyes. Con respecto a los
municipios hay servicios que les estan impuestos por el Estado en virtud de una delegacién, son estos
los necesarios. Ademas de ellos, pueden sostener los que crean convenientes para & bienestar de sus
habitantes, por ello son voluntarios. Por razones de su ulilizacién pueden obligatorios o facultativos.
Los primeros son aquellos cuyo uso se impone a8 los particulares por supremos motives de interés
social. Los segundos son aquellos cuyo uso es fruto de libre aceptacion. Por razén de competencia,
pueden ser exclusivos y concurrentes, segun que puedan ser atendidos unicamente por el municipio
o por éste y los particulares, separadamenie o en colaboracién. Por razén de los usuarios, los servicios
se clasifican en generales y especiales. Los primeros son los que consideran 10s intereses de todos
los ciudadanos y se encuentran al alcance del aprovechamiento de todos, los segundos en cambio,
salo estan al alcance de aguellos gue se encuentren en una circunstancia determinada. Otra
clasificacion considera a la ética edilicia, estética edilicia y técnica edilicia. La ética edificia es toda
actividad de los gobiernos municipales que se retaciona con la proteccidn y educacion de fos
habitantes de una ciudad con referencia al dolor humano. La estética edilicia se relaciona con la
proteccion y educacion de los habitantes de una ciudad, siempre que llevan inherentes el caracter de
un esparcimiento agradable. Los servicios de técnica edilicia persiguen el progreso técnico de la
poblacion. Una clasificacion mas se refiere a si estos son indispensables, necesarios Y
convenientes. Esia clasificacion es de caracter pragmatico y la inclusion de un determinado servicio
en una de las especies sélo puede hacerse estudiando cada caso concreto. (Véase: De 1a Garza,
Sergio F. £ Municipio, Historia naturaleza y gobiemo. EPESSA, México, 1997. p. 187)

Nonez Gonzalez Francisco. Ei fortalecimiento municipal a través de la gestion de los servicios publicos,
1998.



Como puede observarse en estos tres puntos, a prestacién de los servicios implica
gastos para cubrir adecuadamente las caracteristicas anteriores, y dada la cantidad y
variedad de las funciones que deben cumplir los ayuntamientos, es necesario optimizar
los recursos disponibles a fin de lograr satisfacer eficientemente las necesidades de la
poblacion.

Respecto a esta cuestion, es conveniente tener presente que los ayuntamientos cuentan
con varias opciones administrativas para la dotacion de los servicios publicos {cuadro
3.1}, que pueden resumirse en tres tipos de participacion que son las mas comunes a la
hora de transferir un servicio publico a la sociedad, asi se tiene que: la primera
corresponde al desempefio de la funcidn directamente por el propio municipio,
cubriendo todos los gastos, actividades y responsabilidades que para tal efecto sean
necesarias; segundo la prestacién de los servicios por colaboracién, ya sea convocando
a la participacién ciudadana, propiciando la intervencion de organismos
descentralizados y empresas paramunicipales o concertando acuerdos con otros
municipios o con el mismo Estado y finalmente, |a tercera opcion es la concesidn del
servicio a los miembros de iniciativa privada, quienes por un tiempo y en un espacio
previamente determinados, tendran a su cargo la satisfaccidon de alguna de las
necesidades de la poblacion, contando con la remuneracion correspondiente.

Cuadro 3.1

FORMAS OE PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

« Directa: Dentrs de esta modslidad el ayuntamienio es quien s& sespansabiliza en forma absaolula de 10e0 el praceso
de prestacién del servicio, por medio de alguna dependencia especializada dentro de su gestion para L3l fin.

«  Concesidn: En esla modalidad es el ayuntamiento quien cede a una persona fisica o moral, 1a prestagian ya tolal ¢
parcial de la prestacion del servicia publico, regulando l2 misma per medio de un contrato

» Convenio: Esta figura legal se realiza entre el ayuntamiento 'y &l gobierno astatal, lo cual facilita la cogrdinacion de
recursos y esfuerzos, con el fin Gltimo da trasladar lotal o parcialmente la presiacidn de algin servicio.

»  Organismo Descentralizade: Por medio de la creacidn de un érgans independiente de ta agministracion poblica
municipal, se hace la transferencia de ta prestacion del servicio a dicha administracion. -

+ Empresa Paramunicipal La wansferencia de la prestacién del servicic pablico va acompafiada, de la
responsebil7idad del mismo asi como de fa aulenomia juridica y financiera de la empresa.

« Fideicomlse: Esta figura juridica consisla en colocar recursos financieras an una instducion financiera que se
encargars de administrar dichos recursds para generar excedentes, mismas que se destinaran a |2 prestacion de un
serviclo predelarminado.

«  Asoclacidn intermunicipal: Representa la coordinacion entre dos o mas ayuntamientos para conjugar esirateqgias.
unilicar esfusrzas y coordinar recursos en la prestacion de un servicio pukdico particular.

+  Coinversibn: En este caso el municipia generalmente con apoyo estaiol o tederal, otorga facilidadas al inversionista
como pof ejemplo: exencion de impuesios, jocalizacion, disminucidn de derechos, prestamos bancencs etc,

Fuente: Elaboracién propia con datos de Los Municipios en México: los retos anta el futuro. Miguel Ange! Porria-CIDE, Mexico, 1899, pp.
295

2 Nafez Gonzalez, op. cit., p. 28



El ejercicio o aplicacion de estas opciones tiene sus lineamientos, tanto en la
Constitucién Estatal como en la Ley Organica Municipal del Estado de México y las
leyes y reglamentos especificos que existen al respecto, aunque también se debe dejar
claro que sin la voluntad politica de los tres niveles de gobierno, no se podria avanzar.
Sin embargo, como ya se ha mencionado anteriormente, la solucién a los problemas y
conflictos no se realiza por decreto, es necesario implementar los mecanismos e
instrumentos administrativos, financieros y técnicos que hagan posible, para cualquiera
de las tres opciones mencionadas cumplir cabalmente con la prestacion del servicio y la
satisfaccién de las demandas de la poblacidn, pues como se ha mencionado, el proceso
puede ser impulsado o detenido por la burocracia gobernante.

Ante esta perspectiva y vez conscientes del reto que implica cubrir eficientemente las
demandas sociales, es conveniente recordar que la prestacion de servicios publicos no
es sélo una funcion mas de los gobiernos locales, sino una alternativa clara y viable
para su fortalecimiento integral. Destacan en este sentido las propuestas que hacen
estudiosos del tema que sugieren: primero hacer un analisis de aquellos servicios que
por sus caracteristicas y naturaleza pueden y deben ser proporcionados por los
ayuntamientos; los servicios que pueden ser prestados por colaboracion, detectando
inicialmente su costo y priofidad para la poblacion, con el fin de adecuar los convenios y
maximizar los beneficios que de ellos puedan derivarse, para finalmente concesionar oS
servicios que resulten demasiado onerosos para los municipios, pero gue sean
atractivos para quienes tengan la capacidad de invertir en ellos.

Esta blsqueda de opciones para prestar eficientemente los servicios publicos no €s algo
nuevo o desconocido, se trata de una practica que en algunos paises, incluido México,
se ha llevado a cabo con éxito. Sin embargo, este proceso requiere de constante
renovacién e identificar nuevas e innovadoras formas de proporcionar el servicio o de
obtener el financiamiento necesario para eilo, de adecuar y adoptar aquellas
experiencias que han tenido resultados satisfactorios en ofros sitios y eliminar las
tradicionales ataduras que impiden considerar nuevas allernativas, en el desarrollo de
las funciones de los gobiernos locales.

En este sentido, el recurso de la concesion actualmente resulia fundamental para
brindar un apoyo financiero solido a 1a hora de proporcionar algunos de los servicios que
los municipios no estan capacitados para cubrir de manera inmediata, dadas sus
carencias técnicas o financieras. No obstante, este proceso de concesion por las
implicaciones que tiene requiere que el ayuntamiento realice una fuerte labor de
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mercadotecnia que venda la idea al sector privado para que este decida invertir en el
municipio.

Un aspecto clave para comprender la importancia de los servicios publicos es su
caracter de espacio de interseccion entre la accion del gobierno, la pluralidad de la
decisién y la participacion ciudadana y dado que la problematica de la prestacién de los
servicios ptiblicos es un tema que abarca un amplio radio de accion se busca por medio
de las dependencias gubernamentales que entablan contacto directo con la ciudadania
dar un sentido mas real a las politicas publicas especificas De esta forma, el analisis de
ios servicios publicos, particufarmente en los espacios locales, debe contemplarse
partiendo de una consideracion global de los siguientes puntos:

a. La determinacién economica de los grados de intervencion del Estado y la
incidencia de las politicas de gasto en la equidad de la distribucion, de acuerdo a las
prioridades definidas presupuestalmente.

b. La busqueda de un uso mas eficiente de recursos escasos ante una demanda de
servicios determinada y creciente.

c. La satisfaccidn de necesidades basicas asociadas al incremento minimo a la
calidad de vida de los ciudadanos.

d. La consoclidacién de una base de infraestructura que constituya una plataforma
eficiente para un desarrofio autosustentable.

e La consideracién de las diversidades regionales en el establecimiento de
estrategias de solucion. Esto incluye desde la determinacion de las formas de-
prestacion de los servicios hasta los mecanismos de participacion ciudadana y
rendicion de cuentas.'®

Por otra parte, en el aspecto operativo de los servicios publicos, los municipios deben
tener presentes las ventajas que les otorga su facultad reglamentaria, ya que aplicada
correctamente, ésta les proporcionara las bases que les han de permitir la regulacién de
la prestacién de los servicios, la forma y cantidad de aspectos gue deben de cubrir, las
cuotas de recuperacién, los requisitos que deben de reunir los usuarios y el
establecimiento de las reglas especificas a seguir de acuerdo a las modalidades de
prestacién descritas anteriormente.

83 Garcia Castillo, Rodolfo. loc. cit., p. 86
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Con la nueva Ley Organica Municipal del Estado’® de México, se presentan avances en
los puntos que se refieren a la normatividad concerniente a la prestacion de los servicios
publicos, ya que establece con precisidén los lineamientos que han de regir las tres
modalidades mencionadas y de manera particular, precisa quienes son susceptibles de
prestar los servicios publicos municipales a través del mecanismo de concesion que se
sefale. Sin embargo, es conveniente destacar la necesidad impostergable de que al
interior de cada municipio se elaboren los reglamentos correspondientes, con el fin de
instrumentar y establecer con mayor precision los limites, funciones y aspectos que
deben considerarse de manera particular en [a prestacion de los servicios. Este punto
resulta basico para desempefiar adecuadamente esta funcion; la trascendencia de esta
accién se fundamenta en las caracteristicas singulares que se presentan en cada
municipio y que requieren ser abordadas en forma particular.

3.8.1. Reglamentacion del Servicio de Recoleccién y Disposicion Final de

Basura

La reglamentacién es un punto importante y conveniente de recuperar, ya que las
acciones gue regulan la prestacion de los servicios, muestran como se vinculara el
gobierno en los distintos niveles y la forma en que se dara respuesta a las demandas de
la ciudadania.

En este sentido, una de las propuestas manejadas y bajo la cual fue ajustado el marco
normativo, correspondié a la prestaciéon de los servicios publicos, dada a traves de
cambios en e! --articulo 115— que en su fraccién Ill dice: "Los municipios tendran a su
cargo las funciones y servicios publicos siguientes: a) agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales; b) alumbrade publico,
¢) limpia, recoleccién traslado, tratamiento y disposiclén final de residuos, d} mercados vy
centrales de abasto, e} pantecnes, firastro, g) calles, parques y jardines y su
equipamiento, h) seguridad publica, en los términos que marca el articuic 21 de la
Constitucion Politica Mexicana. La importancia de esta fraccion se resalta porque como
se menciono, se hace un traslado de funciones y atribuciones a los gobiernos locales,
antes potestad del gobierno federal, proceso que comenzd desde 1985 y que hasta la
fecha continua: solo como ejemplo; en la dltima adicién a este articulo (1929), se
consigna que los servicios de agua y residuos solidos les competen a los municipios,
incluyéndose la disposicion de los mismos, (aunque estas atribuciones ya eran para

*® | ey Organica del Estado de México.



bien o para mal realizadas por los municipios). La obligatoriedad que se marca en la
Constitucién, hace necesario que 5e destine un mayor ingreso de la Hacienda Municipal
a este concepto, tan importante y a la vez tan descuidado. Tén solo en Tlalnepantla, en
el concepto de tratamiento y disposicion de aguas residuales, €l municipio no esta
cumpliendo cabalmente su funcion. Debido a la insuficiente capacidad para dar
tratamiento a las aguas residuales generadas por la poblacion e industria local. Ademas
de que como comentaron funcionarios publicos, el proyecto de ubicar dentro del
municipio dos plantas mas de tratamiento de aguas negras, adicionales a la unica
disponible, requeria de una inversién millonaria que por el momento no era posible
cubrir.

Por otra parte, debido a que la sensibilidad sobre temas ambientales ha crecido
significativamente a través del tiempo; la incorporacién de la variable ambiental
representa un punto obligado y de vital importancia para ser retomado en las
reglamentaciones que inciden en la prestacion del servicio de recoleccion y disposicién
de desechos sdlidos. En este sentido, el manejo que se hace de esta variable, en los
distintos niveles de la administracién publica presentd caracteristicas como las
siguientes ddrante el periodo revisado: '

« Nacional: el esfuerzo va encaminado a consolidar e integrar la normatividad para la
aplicacion de estudios de impacto ambiental y manejo de residuos peligrosos, se
utiliza ademas, la promocién por medio de incentivos a traves de normas e
instrumentos econdmicos que apoyen la proteccion al Medio Ambiente y el
desarrollo sustentable.'®®

= Estatal: promer la incorporacion de aspectos ambientales en todas las politicas
publicas, establecer incentivos para madificar conductas y procesos, acciones para
aumentar los recursos destinados al cuidado del ambiente y diversificacion de
fuentes: asi como medidas para restaurar los recursos naturales vy recobrar zonas
deterioradas (en este nivel se comienza a mencionar la figura de la concesion de los

servicios publicos como medida viable y deseable).'®

» Local: coadyuvar a la preservacion del Medio Ambiente, asi como, la restauracion de
zonas con deterioro-ecolégico mediante la promocion del equilibric entre naturateza-
economia con la participacion social; mejorar ademas la calidad y cobertura de los
servicios publicos mediante la operacién de sistemas eficientes.'®

85 pjan Nacional de Desarrolle 1995-2000
8% plan Estatal de Desarrollo del Estado de México 1985-2000
¥ Blan de Desarrollo Municipal de Tlainepantla de Baz 1997-2000



Las tres lineas de accion emanan del --Plan de Desarrollo-- nacional, estatal y municipal
respectivamente. Sin embargo, al analizar con detenimiento el nive! local, no parece
darse en este, una continuidad a la norma de favorecer la privatizacion de los servicios
pUblicos. Se destaca en los lineamientos expuestos que la preocupacién por la
recoleccion de basura no responde a una situacién ambiental en principio, sino a la
busqueda de soluciones urbanisticas o funcionales. Lo que conlleva aparentemente, a
una planeacién de tiraderos o depdsitos encaminada a la liberacion de espacios, mas
que al tratamiento, y mucho menos al reciclaje de materiales. Ademas de que ante la
carencia de recursos para invertir en el tratamiento de residuos sdlidos, diversas
instancias valoran concesionar el servicio de limpia a la iniciativa privada.

Como se puede observar con este marco, 1as politicas gubernamentales en los tres
niveles de gobierno referidas al Medio Ambiente tomaron un impulso fuerte de! cual no
gozaban, sino hasta bien entrada la década de los afios ochenta. Esto se corrobora, al
ubicar en el tiempo el primer intento de incorporar a una gestién gubernamental la
problematica ecoldgica, dicha accion se localiza en el periodo 1982-1888, ya que
anteriormente el tema ambiental estaba adscrito de manera directa al sector salud.
Debe destacarse que para este proceso, 1988 es vital pues fue en este ano cuando se
expidio 1a Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion, cuya mision fue crear un
lazo entre |a federacion, los estados y los municipios, para la conservacion de medio
ambiente, En este esquema se le concede a la gestion municipal autoridad potitica,
aunque se sigue promoviendo como figura predominante al ejecutivo.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA), es un
importante parte agUas, ya que cuando enira en vigor en marzo de 1988 estabiece el
marco juridico de las politicas ambientales que habran de regular y definir la politica
gubernamental en este rubro. A raiz de esta preocupacion inicial, en forma continua se
ha incorporado en los Planes de Desarrollo Nacional y por ende en los estatales y
locales la logica ambientatista, promotora de un desarrollo sustentable.

Uno mas de los ordenamientos que en materia ecologica se considera para prevenir 1a
contaminacion, y que incide basicamente en el nivel local, es el "Reglamento de la Ley
de Proteccion al Ambiente del Estado de México en materia de Prevencion y Control de
la Contaminacion del Suelo" vigente desde Septiembre de 1993, que se encuentra
divido en veinte capitulos y en el "Capitulo V De los Residuos Sélidos Municipales,
Domésticos o Urbanos" {con 25 articulos), precisa que: "la Secretaria de Ecologia seré
la encargada de determinar las normas técnicas y requisitos minimos de Proteccion
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Ambiental para los servicios de limpia que tienen a su cargo los gobiernos de los
municipios, cuyo cumplimiento sera responsabilidad de los propios municipios o de las
personas que tengan una concesion para prestar cualquiera de las fases de los
servicios de manejo y disposicion final de los residucs sélidos municipales™.'®

Este reglamento incluye, un capitulo referido a las consideraciones tecnicas para la
creacién de los rellenos sanitarios, centros de acopio de basura; asi como, las normas
técnicas que deben de contemplarse para el tratamiento de residuos. Mientras que en el
"Capitulo IX De los Prestadores de Servicios Relacionados con los Residuos” que
consta de sdlo dos articulos precisa que "queda sujeto a la autorizacion en materia de
impacto ambiental de la Secretaria, la prestacién de servicios concesionados para el
manejo, tratamiento y disposicién final de los residuos materia del reglamento” por otro
lado “los prestadores de servicios relacionados con los residuos solidos deberan
inscribirse ante la Secretaria, asi como observar los lineamientos y normar técnicas
aplicables en su actividad"." Sin embargo, a nivel estatal se ha avanzado poco en ia
identificacidon de los contaminadores ambientales y generadores de desechos
industriales peligrosos ¢ no y menos aun, en la formacidn del padrén propueste para
tener control sobre este tipo de actividades.

En el ambito local, corresponde at Reglamento de Limpia Municipal ser mas concreto en
su texto, que el Reglamento del Estado de México, aunque al final esta normado por la
direccién estatal. De ahi que dentro de las multiptes aristas que conforman el binomio
medio ambiente- politicas publicas, una de ellas tenga que ver con la forma mercantil
que han adoptado los procesos contaminantes, —los desechos en términos
crematisticos—. Esto es, si el tratamiento de desechos sdlidos es una actividad rentable
y el Estado sufre un déficit presupuestal, generalmente se impone el proceso de

privatizacion.®®

18 Aniculo 27 del Reglamento de la Ley de Proteccion al Ambiente del Estado de México en materia de
Prevencién y Control de la Contaminacion det Suelo.

% Articulo 84 y 85 del Reglamento de Ja Ley de Proteccion al Ambiente del Estado de México en materia
de Prevencitn y Control de la Centaminacion del Suelo.

W La gestidn de los servicios piblicos se mantiene como la consecucion de bienes colectives, en medio
de un Estado permanentemente deficitario y avido de legitimidad, la planeacion sera 1a instrumentacian
de paliativos o acciones que no solucionan ni alientan el crecimiento y mucho menos olorgan una
visién a futuro del prototipo de ciudad, cuanto mas si la privatizacion es selectiva e indiferente al medio
ambiente. En otras palabras, no estd en juego a quién compete el tratamiento, sino las formas y
procesos del tratamiento de basura, la ubicacién de los rellenos y el ordenamiento ecologice gue prevé
la ley. {Véase Duhau, Emilio, “Planeacién y Politicas Medio Ambientales” en Dindmica Urbana y
Procasos Socio-Politicos. UAM, OCIM, 1992).
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El Reglamento del Servicio de Limpia y Disposicién de Desechos vigente en la gestion
1997-2000 de! municipio de Tlalnepantia, fue aprobado el 23 de septiembre de 1998,
por lo tanto abrogd el Reglamento de Limpia expedido por el Ayuntamiento el 26 de abril
de 1994. Este instrumento es de orden publico y de interés general y tiene por objeto
regular la prestacion del Servicio de Limpia y Disposicion de Desechos dentro del
territorio det municipio, de conformidad a lo que establece la Ley General de Equilibrio
Ecologico y Proteccién al Ambiente, la Ley General de Salud, Ley de Proteccidon al
Ambiente para el Desarrollo Sustentable del Estado de México, la Ley Organica
Municipal del Estado de México y el Reglamento Municipal de Proteccion al Ambiente
de Tlalnepantla; por s6lo mencionar algunas.

Cuadro 3.2

Estructura del Reglamento de Limpia del Municipio

REGLAMENTO DEL SERVICIO DE LIMPLA ¥ CISPOSICION DE DESECHOS DEL MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA DE 8AZ
CARITULO | DISPOSICIONES GENERALES ARTICULOS 1 AL 6
CAPITULO 11 DE LAS ATRIBUCIONES DE LA DIRECCION DE SERVICIOS PUBLICOS, ARTICLLO 7

SOBRE LIMPIA Y DISPOSICION DE DESECKOS . ~
CAPITULC It DE LAS OBLIGACIONES DE LOS HABITANTES . ARTICULOS B Y &
CAPITULO W DEL SERVICIO PUBLICO DE LIMPIA ° ARTICULOS 10 AL 2C
CAPITULO W DE LA RECOLECCION Y DISPOSICION DE RESIDUCS ARTICULOS 21 AL 32
CAPITULG VI OE LA LIMPIEZA DE MERCADOS, TIANGUIS ¥ OTROS SIMILARES ARTICULDS 33 AL 27
CAPITULO viI DE LA LIMFIEZA DE TERRENOS BALDIOS ARTICULOS 28 AL 40
CAPITULO VID DE LA PROPAGANDA ARTICULOS 41 AL 43
CARITULO X VOLUNTARIADO ¥ AUTOEMPLED ARTICULOS 44 AL 43
CAPITULO X DE LA PRESTACION DEL SERVICIO PUBLICO DE LIMPIA POR LGS ARTICULDS 50 AL 25

PARTICULARES
CAPITULO XI DE LA DISPQSICION DE DESECHOS SOLIDOS (RELLENO SANITARIO) ARTICULOS 56 AL 55
CAPITULE X1 OE LAS VERIFICACIONES ARTICLLO 60

- CAPITULG X DE LAS INFRACCIONES ARTICULO 61

CAPITULO Xiv DE LAS SANCIONES ARTICULOS B2 AL 56
CAPITULO xv° RECURSCS ARTICULO 67

Fuente: Elaboracién progia con daios del Reglamente del Servicio de Limpia y Disposicion de Dasechos del Municipio de Tlainepantla de
Baz

Este documento denominado REGLAMENTO DEL SERVICIO DE LIMPIA Y DISPOSICION DE DESECHOS
DEL MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA DE BAZ, contiene 25 capitulos y en cada unc de ellos se ha
pretendido una estructuracion de forma tal, que no queden resquicios legales o de
imprecision que fomenten practicas negativas en la prestacion del servicio por parte de
alguno de los particulares interesados en el proceso y a los cuales se les haya otorgado
alguna concesion.

Al respecto, el cumplimiento de este reglamento presenta indices variables en los
distintos rubros que lo componen, ya que dentro de este se manifiesta que la Direccion
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de Servicios Publicos, ". .. podra realizar un programa de reciclaje de los desechos o
concesionarlo . . .",'®' y por otra parte, dentro de las obligaciones de los habitantes
(originarios, visitantes o transelntes) se manifiesta que tienen la obligacion de “clasificar
los residuos sélidos municipales, de conformidad con los programas establecidos por el
gobierno municipal”.'® Sin embargo, la clasificacion de los desechos sélidos y posible
reciclamiento es nula. Esto se observa en las diversas fases del proceso que va desde
la generacion en los hogares, a la recoleccion por parte del municipio; tramos en los que
no se muestra ningun tipo de separacién (al menos no oficial) y llega hasta Ia
disposicién en el relleno sanitario donde la tendencia continua. Un punto mas que
merece destacarse; es el que corresponde a la gestion municipal cuya orientacién
principal fue la gerencia plblica y en donde no deberian importar mas que los
resultados, la variable politica incide tan fuertemente que se pasa por encima de los
reglamentos. Baste de ejemplo, lo que paso el dia previo a fas elecciones de julio del
2000, cuando los vehiculos de barrido mecanico realizaban su labor en un horario
indebido (medio dia), pues la normatividad marca que su labor se realizara
"preferentemente” de 22:00 a las 05:00 horas y con la palabra preferentemente se
justifica una accion, que a decir de los ciudadanos tuvo tintes meramente "electoreros’.

En cuanto al cumplimiento del reglamento en los mercados, tianguis y otros similares la
situacion es parecida, pues se evidencié una aplicacion parcial del reglamento debido a
que no todos los locatarios y comerciantes en via publica (sobre todo estos ultimos),
cuentan con recipientes apropiados para depositar los residuos. Por otro lado, las
verificaciones del grado de cumplimiento del Reglamento de Limpia deben realizarse de
conformidad con otro reglamento, este de Verificacién Administrativa del Municipio,
accion que se dificultd principalmente por la poca coordinacion existente entre

dependencias municipales.

3.4. Caracteristicas del Servicio de Recoleccién y Disposicién Final de

Residuos Sélidos en Tlalnepantla

El problema de la generacién de residuos sélidos o basura'®® es recurrente en todas las
sociedades y su forma de abordarse ha sido diversa; ya que los residuos sdlidos o

¥ peglamento del Servicio de Limpia y Disposicion de Desechos del Municipio de Tlalnepantla de Baz.

1998, p. 17

2 peglamento , loc. cit., p. 5 _ _
9 ~on relacion a este punto el autor Pedro Pirez, en su libro "Basura Privada, servicio publico los

residuos en dos ciudades argentinas.” entra al cuestionamiento de la conceptualizacion tradicional
hecha acerca de la basura, en donde se pregunta si la misma es realmente ¢basura © residuos
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basura pueden clasificarse de diversas formas atendiendo a la poblacién que genera los
mismos. Sin embargo, la principal clasificacién esta en funcién de la fuente de emision
de los residuos en las ciudades pudiendo ser entonces estos de tipo -domiciliario,
industriales o hospitalarios; dentro de los dos Ultimos rubros se pueden localizar otras
subdivisiones que corresponden a la peligrosidad que representan.

Se tiene ademas, que la generacion de estos residuos es atravesada por varias
dimensiones que Pedro Pirez'™ menciona y son: la estética, sanitaria, ambiental,
econdémica y social, en este sentido surge la preocupacion muy valida propuesta por
dicho autor, relativa a que si los residuos que genera una ciudad deben ser encarados
o no como algo que concierne a todos, aunque al final corresponda a a municipalidad la
resolucion de los mismos como parte de su gestién. Por ello, para tener una cabal
comprensién de como esta operando el servicio de recoleccion y disposicion de
desechos solidos, es necesario conocer la estructura (capitulo 2) y operacion de la
Direccion responsable del servicio publico en Tlalnepantla.

3.4.1. Generacion de Desechos Sélidos en Tlalnepantia

Debido a que Tlalnepantla es uno de los municipios del Estado de México que se
localiza en 1a llamada zona metropolitana, su proximidad con el Distrito Federal le
impone fuertes presiones de cardcter urbano, entre las que sobresale la densidad de
poblacidn que es superior a los 9,300 hab/km.? Esta fuerte densidad poblacional da una
idea de la cantidad de desechos solidos que un nicleo de este tamano genera
diariamente.

En este sentido, algunas de las principales tendencias Y proyecciones a futuro
realizadas por el municipio en cuanto a la basura que sera producida por Tialnepantia,
arrojan cifras cada vez mayores en la generacion de residuos solidos, aunque el mayor
porcentaje de incremento en ese orden lo presentan los residuos domiciliarios y
comercio; para la industria la proyeccion practicamente se mantiene sin cambio.

solidos?. En un inicio la interrogante puede parecer inofensiva, sin embargo, el trasfondo que encierra
es muy grande, debido principalmente a la consideracién que &l propone de los residuos urbanos;
donde estos representan diversos valores econémicos, los cuales dependen tanto de su naturaleza
como de las condiciones técnicas y sociales que van a facilitar su aprovechamiento paosterior, lo cual
genera dos vertientes: una donde una parte de los desechos puede volver a utilizarse y la otra es la
basura propiamente dicha que no tiene ninguna reutilizacién, esto muestra que existe una fuerte
relacion entre la generacidn de residuos domiciliarios e industriales con el lipo de sociedad gue les
genera, y que dada esta situacién se pone en riesgo la capacidad natural del ecosisiema para
reabsorber los desechos, convirtiéndose entonces los mismoes en elementos contaminantes.
1% pirez Pedro, loc. cit., p. 11
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La generacién de desechos, asi como las caracteristicas del servicio de recoleccion en
este estudio, se pueden ubicar en dos momentos que corresponden a dos gestiones
distintas con particularidades propias, dadas no sdlo por la persona que las encabeza,
sino también por la filosofia que les dio sustento.

Cuadro 3.3

Recoleccion de Desechos Sélidos y Barrido Manual

Recoleccion de Recoleccion de Barrido Manual y Na. de Camiones Promedio ge Basura
A Basura por DiafTon, Basura par Mecanico Km Recoleciores Recoleclada pos
o Afio/Ton, camién Ton/Afo
1554 783 285872 482 a5 3,009
1995 800 292,000 4500 109 2679

Fuente: Elaboracion propia con datos de Allonso Cérdenas Zepeda, Sanios Zavala José. Ei caso da Tlalngpantla Estado de México, en
anaxo 3.

Asi se tiene, que "durante fa gestién de Arturo Ugalde Meneses (priista) se promovieron
acciones encaminadas a la elaboracién y expedicién del Programa de Recoleccion
Domiciliaria de Desechos Sdlidos, Nuevo Reglamento de Limpia y el Programa de
Barrido Manual y Mecanico que cubrié una superficie de 482 Km., con la recoleccion se
obtuvo un promedio de 783 toneladas de basura diarias que proporcionan un total anual
de 285 873 toneladas recogidas a través de 85 vehiculos en 1994. Para el siguiente afio
la recoleccion promedio diaria se aumenta y se llega a 800' toneladas diarias que
arroja un total anual de 292,000 toneladas anuales logradas con 109 camiones, el
barrido mecanico se amplié considerablemente™'® como queda mostrado en el cuadro
3.3

En dicho cuadro, se hace patente que en tan sélo un afo hubo aumentos significativos;
en lo que respecta al volumen de toneladas recolectadas diariamente y €l numero de
camiones: utilizando estas cifras, se puede llegar a la cantidad de toneladas
recolectadas por camion, de donde se desprende que aunque el volumen de basura se
incrementd, el uso de los camiones se reduce haciendo por ello menos intensivo su
trabajo, como lo muestra la ultima columna de! cuadro, en donde se obtiene el promedio
de basura recolectada por camioén. Estos datos comienzan a bosquejar el posible
comportamiento de los indicadores de eficiencia en este servicio para el municipio.

195 Ecta cifra llama la atencién, pues se proporciona para el afio de 1995, fecha en la que adn (a decir de
los ingenieros expertos del municipio) no se alcanzaba este promedio de recoleccion, el cual era
sensiblemente menor, pues en la actualidad el volumen de disposicién final es de unas 600 a 650
toneladas diarias.

1% ~abrero Mendoza, Endgue {coord)). Los dilemas de la modernizacion municipal: Estudios sobre la
gestion hacendaria en las municipios urbanos de México. Miguel Angel Porriia- CIDE, México, 1996.



En términos generales, la imagen que proyecté el gobierno de Arturo Ugalde Meneses
fue la de una gestion eficiente con un grado fuerte de cumplimiento pues la frase
durante su gobierno fue la de "cada dia una obra". Sin embargo, como referia el Director
de Servicios Publicos, la tarea inicial y mas urgente dentro de la prestacion de este
servicio al inicio de [a administracion: "fue la de erradicar los antiguos vicios que habian
privado hasta antes de la gestion, en lo que corresponde a la disposicion final de la
basura, esto se debia a que en el antiguo tiradero se tenian ubicados a unos 130
pepenadores, liderados por una empresa que tenia acuerdos previos con la anterior
Direccion de Limpia, situacidon que ponia a la empresa en una posicion de monopolio
para obtener las mayores ganancias de los materiales recuperados en ei sitio. Con este
antecedente --plantea el funcionario— y pensando que fodo era igual, llegan con la
administracion 1997-2000 para ponerse de acuerdo. Al no conseguirlo {porgue otra era
la idea) y dado que perdian las prevendas de que gozaban, hubo problemas para
sacarlos del lugar pues promovieron movilizaciones que cerraron la via Gustavo Baz. De
esta manera, la soluciéon por la que se optd se orientd a promover un mejor manejo de
los desechos solidos, con la participacién de terceros en el proyecto, por elic se buscod a
los principales lideres de opinién y actores sociales rebresentantes de la ciudadania en
Tlalnepantla'¥’

Este es uno de los motivos, por los que las principales acciones de la administracién
tendieron a la promocién de la corresponsabilidad de la ciudadania en las tareas
realizadas para mantener limpic al municipio".'®® Esta afirmacion se sostiene con las
palabras expresadas por la Presidenta Municipal, en el tercer informe de gobierno
cuando dice: " . . . hemos buscado eficientar 1a recoleccion domiciliaria de basura,
barrido manual en calles y vialidades, pero también requerimos del apoyo de la
comunidad a fin de fomentar una cultura de separacion de la basura que permita
incrementar la eficiencia en su clasificacién y reciclamiento”.'®

Este seria el panorama general que guardd la generacion de residuos solidos en
Tlalnepantla al inicio de la administracion de Ruth Olvera a continuacion se presenta
una breve descripcién del servicio de recoleccion que se presta en Tlalnepantla.

97 | oc. cit. entrevista del 15 de febrero del 2000

98 |pid., entrevista del 15 de febrero del 2000
%8 Tercer Informe de Gobiernp, ap. cit., p. 23
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8.2.2. Operacién del Servicio Piiblico de Recoleccion de Residuos Sélidos

Las caracteristicas metropolitanas del municipio de Tlalnepantla y la compleja
distribucion en los usos del suelo, representan un reto para satisfacer la demanda en
servicios y prestar estos en forma adecuada, oportuna y eficiente. Por otra parte, y
debido a que actualmente el costo de los servicios, supera con mucho a los recursos
designados para éste fin, se dificulta fa gestion del Ayuntamiento, pues este se haya
obligado a cumplir con las regulaciones sanitarias y ambientales que las leyes y
reglamentos de la materia pfevén para cada caso especifico.

Vale por ello retomar, algunas de las ideas plasmadas en el cuadro 3.1, que estan
relacionadas con la forma de prestacion de los servicios publicos. En el caso de
Tialnepantla de Baz, la recoleccion de los residuos sigue correspondiendo al municipio,
aunque existe la posibilidad de concesionar tambien esta actividad. En cuanto a la
disposicion de desechos solidos esta muestra la figura Jegal denominada concesién, *®
que no es privativa del pais, pues existe evidencia de que en varias ciudades de
Ameérica Latina se hace presente, aunque cada una evidencia particularidades, en
cuanto a la combinacién de lo publico-privado. E! resultado que muestran estas
ciudades, con relacién a la eficiencia de servicio y la relacion que se da entre los

M ~oncesion:  acto de la administracion en vitud del cual se otorga, mediante determinadas
condiciones, a un servicio de interés general realizado por un particular, caracier de servicio publico
como si fuera realizade por la administracion.

Concesién publica: son negocios Cuyos objetivos radican en proporcionar servicios esenciales para
el publico, por ejemplo, la electricidad, el gas, el suministre de agua, la depuracion de aguas
residuales y las telecomunicaciones. Las concesiones publicas afectan a casi toda la infraestructura:
de los paises, ya que requieren grandes redes de distribucién integradas, o la coordinacion de muchos
servicios esenciales, como la red nacional del tendido eléctrico. Muchas concesiones piblicas tienen
unsa estructura de costos que se beneficia de la gran escala puesto que los costos unitarios caen a
medida que la red aumenta. Sin embargo, la existencia de estas redes suele provocar que las
concesiones pliblicas se beneficien de un monopoiio natural para dar ese servicio en el area en el que
operan.

Propiedad: Dada la utilidad publica de este tipo de concesiones, suelen estar sometidas al control del
gobierno, e incluso suelen estar nacienalizadas. Sin embargo, 1a naturaleza monopolistica inherente a
muchas concesiones publicas ha disminuido mucho durante la década de 1980, principalmente debido
a su desregulacién y privatizacion. En algunos paises, las concesiones publicas pertenecen al gobierno
o a los municipios; este es el caso de los sistemas de depuracién y de suministro de agua. E! alcance
que deben tener tas concesiones sigue siendo objeto de debate. Para decidir si la propiedad debe ser
publica o privada hay que considerar tanto los costes como 1a eficiencia en cada caso concreto.
Regulacion: El control de las concesiones publicas depende en algunos paises de comisiones de
servicios publicos, que son agencias creadas para proteger Ia seguridad de las perscnas y de las
propiedades que estan bajo su jurisdiccion. La razén de ser de la regulacion estriba en que, puesto
que la empresa concesionaria suele lograr un monopolio para ofrecer ese servicio en un determinado
drea, los precios y servicios ofrecidos a los consumidores no estaran regulados por la libre
competencia, por 1o que el gobierno tiene que reemplazar la competencia mediante la reguiacion. En
teoria, el objetivo es el de asegurar un servicio adecuado y barato a los consumidores, permitiendo
que la empresa concesionaria pueda obtener beneficios, parte de los cuales se podran reinvertir en el
servicio publico que se ofrece.



diferentes actores implicados ya sean servicios totalmente estatales, parcialmente
concesionados o bien proporcionados en su totalidad por la iniciativa privada, es variado
en cuanto a los grados de éxito que se reportan.

En Tlalnepantla la recoleccion de los desechos sélidos, marcada por la Constitucion en
el articulo 1157 excluye la recoleccién a comercios --al respecto comenta el Director de
Servicios Publicos del municipio—- "existe un vacio que no se ha cubierto en cuanto a la
prestacion del servicio de recoleccion para el sector comercial, dejandolo descubierto
por un lado y desaprovechado por otro; ya que a partir de enero de 1998 a nivel de Ley
de Hacienda Municipa! (hoy Cédigo Financiero) se establece que la prestacion del
servicio de recoleccion de desechos para las empresas y prestadores de senvicios
puede realizarse mediante un pago previo, el cual sera establecido por cada uno de los
ayuntamientos; Sin embargo, hasta el momento no ha sido determinada por el cabildo
una cifra base” **'

Esta situacion explica parcialmente porque el servicio a este sector especifico no se ha
proporcionado, pues esto originaria una distraccién de recursos del municipio hacia
otras actividades que afectan a su vez a la Hacienda Municipal. Por otra parte, la
capacidad e inffaestructura con que cuenta el municipio se reporta COmo no suficiente
para cubrir la demanda de todos los sectores en un 100%, como se marca dentro del
articulo 115. Esto motiva que se recurra a empresas particulares para cubrir este rubro.
Asi se tiene que en Tlalnepantla la principal prestédora del servicio a industrias por un
particular es la Recolectora King Kong,””> empresa que también opera en todo el Estado de
México y el Distrito Federal”".?

Por otra parte, se debe precisar que en la recoleccion de desechos solidos del
municipio, participa el gobierno del Distrito Federal, ya que segun manifiesta este
funcionario “la recoleccion de basura para las cadenas de restaurantes que operan en el
municipio es realizada por el G.D.F, lo cual viene a contradecir lo dispuesto en el
contrato de prestacién de servicios realizado entre el municipioc de Tialnepantla y
Mexicana de Medio Ambiente; dénde se consigna que toda la basura que genere el

= |bid., entrevista del 15 de febrero del 2000

22 | a Recolectora King-Kong, es una empresa que tiene su origen en Waste Management (WM), 1a cual
opera en Estados Unidos, Comunidad Europea, Asia y Sudamérica, prestando el servicio integrat para
el tratamiento de los desechos solidos y se le reconoce una amplia experiencia en este rubro.,

23 Enirevista realizada al Director de Servicios Pablicos de Tlalnepantia, ei 15 de febrero del 2000
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municipio no puede salir de este ambito geografico y debe ser depositada en el Relleno

Sanitario",**

Esta situacion llama |a atencién, porque el Director General de Servicios Urbanos de la
Secretaria de Obras y Servicios del G.D.F. en el "Coloquio sobre La Experiencia del
Primer Gobierno Electo"® manifestaba la poca disposicion de los municipios del Estado
de México para crear Relienos Sanitarios y depositar en ellos la basura generada por el
D.F., situacion a todas luces injusta, pues la Ciudad de México si tenia que hacerse
cargo y disponer de los residuos generados principalmente por los municipios
conurbanos. Esta declaracién no se sostiene del todo, porque como se indica la
Recolectora King Kong se encarga de recolectar los residuos industriales no peligroses de
empresas domiciliadas en el D.F. y trasladarios al Estado de México, y por otra parte se
encuentra la falta de respeto a la normatividad existente por los dos gobiernos; el del
D.F. y el de Tlalnepantla al permitir que entren a recolectar camiones de la Ciudad los
desechos generados por las cadenas de restaurantes ubicadas en el municipio.

En el municipio estudiado, se tiene que dentro de la seccidn de recoleccion domiciliarta
y transferencia de los desechos sdlidos esta es proporcionada por el ayuntamiento,
aunque en la recoleccién industrial y de residuos peligrosos®® entran prestadores
particulares, esto se mantiene en el ultimo tramo, que corresponde a la disposicion final
la cual se encuentra concesionada a otro particular.

En lo referente a la recuperacién de materiales; esta actividad queda a cargo de
personas vinculadas con los choferes de los camiones recolectores de basura, porque
segun manifestaron en entrevista los encargados del municipio en el Relleno Sanitario,
"no se cuenta hasta el momento con un programa que contemple el reciclamiento de
materiales en el sitio, aunque si existia la inquietud de implementar un proyecto de este
tipo para e! afio 2000; el cual quedaria a cargo de la empresa y propiciaria un manejo
integral de los residucs solidos"? y excluiria dependiendo de la eficacia y orientacion
del proyecto a los trabajadores asociados con los choferes de los camiones

recolectores. |

Loc, cit. entrevista de 15 de febrero del 2000

Francisco Gonzalez Gémez en: "Coloquio sobre la Ciudad de México, La Expenencia del Primer
Gobiemo Electo 1997-2000 Balance y Perspectiva.” Del 6 al 8 de noviembre del 2000. México.

La recoleccidon de residuos peligrosos, segin queda consignada por el INE es responsabilidad del
gobierno federal

27 Entrevista realizada a Jos encargados del control det Rellene por parte del Municipio de Tlalnepantla, et

11 de febrero del 2000.
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En este punto encontramos algunas contradicciones, pues por un lado no se reconoce
formalmente por algunos funcionarios municipales cualquier tipo de nexo entre los
trabajadores del Servicio de Limpia y los ayudantes que viajan en camiones del
ayuntamiento, ya que en entrevista concedida por el Jefe del Departamento de Limpia y
Recolecciéon del municipio esté afirmaba: "no se consideran dentro de ia némina
municipal a los ayudantes que acompafian a los camiones recolectores”** y abundaba
al respecto "estos ayudantes presentes en los camiones recolectores no percipen
ningun salario.” Sin embargo, en una entrevista posterior, esta proporcionada por el
encargado de la estacion de transferencia de San Juan [xhuatepec, segun consta en
documentos oficiales "se tienen registrados a 23 ayudantes',*” que desempefian un
papel importante en la clasificacion de los desechos y que corresponderian a la
prepepena que se presenta en la recoleccion de la basura domiciliaria antes de llevarla
a su destino final. Por ofra parte, en el relleno sanitario que seria el ultimo tramo o
eslabén que recorre la basura generada en el municipio, la consigna es ia de no permitir
ninguin tipe de pepena dentro de sus instalaciones (aunque no se hacen responsables
de lo que pase fuera del sitio). Esto se destaca, debido a que el Director de Servicios
Publicos --comentaba que--- “era dificil controlar a todos los ayudantes que al principio
se incorporaron {recién se clausuroé el tiradero al aire libre) a la Direccion de Servicios
Publicos, segun habia ofrecido la administracion de Ruth Olvera”?"®

El equipamiento de la Direccion de Servicios Publicos es el consignado en el cuadro 3.4,
donde se muestra que la direccion posee 28 camionetas, utilizadas para la actividad
denominada "papeleo” que consiste en recorrer las principales vialidades del municipio y
retirar la basura que se encuentre en cada una de las papeleras instaladas®' vy
repartidas por todo el municipio. Al respecto la presidenta municipal en su tercer informe

de gobierno dice:

"En campafas recurrentes, la autoridad habia pedido de dejar de tirar basura en la calle,
pero nunca habia dispuesto los lugares para hacerlo. En ese entendido, se han
colocado 380 papeleras en todo el municipio que son vaciadas dos veces ai dia, para
que realmente sean depdsitos al alcance de los usuarios en transito™.?'? Esta cifra llama

W8 eoieovista realizada al Jefe del Departamento de Limpia y Recoleccion del Municipio de Tlalnepantla,
Junio 18 de 1999.

M9 Eotrevista realizada al encargado de la Estacion de Transferencia de San Juan Ixhuatepec, Junio 26

de 1999.

Loc. cit. entrevista de 15 de febrero del 2000.

Dato praporcionade por la Direccion de Servicios Pablicos.

22 1 Ayuntamiento Constitucional de Tlainepantla de Baz. Tercer Informe de Gobierno, Diciembre de
1998, p. 23
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la atencion, debido a que el nuevo presidente municipal de Tlalnepantla, ha reportado
en fecha reciente que se colocaron 400 papeleras en distintos puntos del territorio
municipal. Si esta cifra es correcta, el incremento logrado por la gestion 2000-2003 en
un lapso de seis meses fue del orden del 105%. Otra de las acciones implementadas en
este rubro fue la de ubicar 40 contenedores en la Unidad El Rosaric para facilitar la
recoleccidn de los desechos domiciliarfos.

Cuadro 3.+

Equipamiento de la Direccitn de Servicios Pablicos

Vehiculos Magquinaria
g
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Direccion 1 1 1
Adminisirativa 2 F] 2
Qperativa 1 1 1
Proyectos
Abasto y Rasto 1 1 1
Ahanbraca Pab. 3 1 14 18 18
Control de Gestidn
Lim. y disp. Des. 28 1 o4 2 3 128 1 3 4 132
Mantto. a Viglidades, 6 8 3 17 17
Parques y jardines 1 ] 8 1 7 23 1 1 24
Panteones
Total 3 45 16 L3 B 94 2 3 14 1 1 3
Total Vehiculos 191 Total Maquinara 5 198

Fuente: Direccion de Servicios Publicos, Mayo de 1959

Retomando 1a idea de la gestion 1997-2000, la necesidad de incrementar y mejorar el
equipamiento de Servicios Publicos, fue de especial importancia debido a que una de
las principales demandas de la poblacion giré en torno a 1a prestacion de los servicios
pUblicos en dicha administracién y Ruth Olvera corroboré al decir: "Una de las
demandas que mas se hicieron sentir entre la poblacion de nuestro municipio cuando



inicio 1a presente administracion fue la urgente necesidad de dar mantenimiento a la
infraestructura, asi como incrementar la calidad en 1a atencién a la ciudadania en tareas
como la recoleccion de basura, barrido de calles, poda de arboles (. . . g

Las acciones que se implementan para lograr cubrir estas demandas tendieron a
promover un aumento del gasto en vehiculos y magquinaria con el fin de adquirir equipo
para la direccién. "En conjunto, el equipo adquirido en el afo (1998-1999) suma 38
vehiculos, 3 unidades de maquinaria, 67 unidades de equipo ligero y 53 aparatos de
radiocomunicacion que dan como resultado, una inversion supericr a los 19 millones de
pesos".?"*

Una inspeccion ocular de los vehiculos recolectores muestra, que un buen numero de
ellos son de modelo reciente al igual que las camionetas. En cuanto al reporte que hace
la presidenta municipal y el documento proporcionado per la Direccién de Servicios se
tiene que en suma los camiones recolectores con que cuenta el municipio es de 94, con
ellos se atiende al conjunto de la poblacién de las dos zonas en que se encuentra
dividido el municipio, para posteriormente trasladar los residuos a las Estaciones de
Transferencia de Barrientos y San Juan Ixhuatepec. Con estos vehiculas gue operan
basicamente para la zona oriente se lleva la basura al relleno sanitaric, sitio que de
momento es la solucién con que se busca paliar un poco, el problema de la generacion
excesiva de desechos solidos. Los vehiculos denominados "transfer” son los gue utiliza
la estacion para que en ellos sean descargadas las toneladas de basura recolectadas
por fos camiones, “las barredoras son de adquisicion reciente y dichos vehiculos
cuentan con una de las tecnologias mas modernas disponibles en este momento para
llevar a cabo su funcién”.?'®

Un elemento mas que se desprende del cuadro es que el mayor numero de unidades
del total que conforman a la Direccién de Servicios corresponde al departamento de
fimpia y disposicion, los otros departamentos gue cuentan con unidades son los de
alumbrado, mantenimiento a vialidades, y parques y jardines con 18, 17y 23 unidades
respectivamente. El otro equipamiento se reparte tomando como logica la actividad a
desarrollar, ast en parques que se regislré el mayor nimero de camiones cisterna con 7,
mientras que las grias se concentran el departamento de alumbrado pubtico.

23 Tercer Informe, loc. cit., p. 22

24 bid., p. 23

25 Enrevista realizada al Jefe del Departamento de Limpia y Recoleccion del Municipio de Tlalnepantla,
Junio 18 de 1998
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Una de las interrogantes que surgié en el proceso de la investigacion y el trabajo de
campo realizado para constatar las condiciones que en que se presta el servicio esta
relacionada con los diferentes vehiculos que entran al relleno y que no son propiedad
del Ayuntamiento de Tlalnepantla, esto origind que se preguntara primero al Jefe del
Departamento de Limpia y Disposicion del municipio y posteriormente en el Relleno
Sanitario, si 1a llegada de vehiculos a todas luces no propiedad del municipio era la
sefial contundente de la privatizacién total en el servicio, a lo cual el funcionario
--respondid-- "en la actualidad no hay ninguna empresa registrada en el municipio,

creada con la intencién de proporcionar el servicio de recoleccion de basura”.*'®

Por oftro lado, queda entendido que si se llega a proporcionar este servicio por
particulares no podrian utilizar las estaciones de transferencia con que cuenta el
municipio {a menos que hagan ei pago de derechos respectivo al municipio} y mientras
alguna de las inmobiliarias o fraccionadoras no entregue el desarrollo al Ayuntamiento,
estas son obii_gadas a proporcionar el servicio de recoleccion, por medio de la Direccion
de Servicios Plblicos previa autorizacion del Ayuntamiento y pago de derechos
correspondientes a la tesoreria municipal, y si por algin motivo se recurre a que dicho
servicio sea prestado por particulares, estos tendran que cumplir con todas las
reglamentaciones y leyes que existen para este tema. Sin embargo, hay que recordar en
este punto que la recoleccion de desechos industriales esta siendo realizada por la
Recolectora King Kong, dentro del area que comprende el Estado de México.

Una vez presentado el panorama que guarda el Servicio Publico de Recoleccion de
Desechos Sélidos en Tlalnepantla, es necesario incorporar y revisar en este analisis-
primero: la tendencia creciente a nivel mundial que promueve la certificacion de los
servicios publicos y segundo la imperiosa necesidad de aplicar indicadores de
resultados?’” en una cultura como la mexicana, cuya administracion publica no esta
acostumbrada a medir los resultados alcanzados en cada gestion publica ni a rendir

cuentas de su desempeiio.

8 | oc., cit. entrevista ... Junio 18 de 1839
27 g utilizasan sélo algunos de estos indicadores debido a la naturaleza de la informacion, pues no fue

posible obtener todos los elementos necesarios para aplicarlos a todo el aparato adminisirativo. En
este sentido en énfasis sera en el servicio de recoleccion y disposicion final.



8.4.2. 1. Certificacion de los Servicios Piitblicos

La certificacién de los servicios se inserta dentro de la logica de la globalizacién vy
homologacién de estandares en la produccién a nivel mundial, que sirve como elemento
par dar fe, acerca del trabajo y la calidad con que se realizéd una labor. El éxito de la
propuesta fue tal que esta inquietud fue traslada a la prestacion de servicios publicos.
Este aspecto, merece atencion especial ya que actualmente en México se ha dado un
énfasis creciente por lograr la certificacion de innumerables actividades y servicios en el
ambito publico y privado. No importando que la certificacion de los mismos sea un
proceso lento y bastante oneroso, esto ha motivado que se opte en muchos casos por
certificar unicamente un tramo de |a actividad o servicio.

La certificacién 1s0-9000%'® distingue varias categorias como son:

= 1SO 9001 Es el modelo mas completo; este asegura la calidad en las areas de disefio,
desarrollo, produccién, instalacion y servicio. Generalmente es aplicado a las
companfias de produccién que disefian y construyen sus propios productos. 1SO 9001
comprende 20 requerimientos del sistema de calidad.

= S0 9002 Es aplicado a instalaciones donde los productos son disefados y el servicio
es subcontratado, compafias que adoptan esta norma deben de adherirse a 19 de
los 20 requerimientos del sistema de calidad que aparece en el 1SC 8001.

» So 9003 Tiene un alcance mas limitado. Solo requiere conformidad para la
inspeccion final y procedimientos de prueba, y es mayormente adoptado por
laboratorios y distribuidores de equipo. 1SO 9003 tiene 16 de los 20 requerimientos de
calidad.?"

Algunos de los beneficios que reporta una certificacion de este tipo tienen que ver con:

= Mejoramiento en calidad del proceso pues existe un mayor entendimiento en ias
tareas de trabajo y en consecuencia se tienen menos partes regresadas, por ofro

28 130 9000 es una serie de normas de aseguramiento de calidad y gestion de calidad. Reconocido
globalmente. Son la serie de narmas internacionales para los estandares de calidad que dan o
proveen una estructura uniforme asegurando la calidad. “ISO" es representada por la "Organizacicn
internacional para la Estandarizacion con sede en Ginebra, Suiza. Esta organizacion esta constituida
por expertos de mas de 80 paises, incluyendo a los Estados Unidos de Norie América que trabajan en
cooperacidon con los negocios para establecer diversos tipos de estdndares para el flujo de sus
operaciones,

Esencialmente la serie IS0 9000 cubre los procedimientos para los negocios desde el momento en que
se disefia el producto hasta que se solicita un pedido, abarcando todo el proceso de manufactura y
embarque del producto al cliente.

2% panual de Certificacion 1S0-9000
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lado, se fomenta una reduccion de costos por no-conformidad, al disminuir los
tiempos de entrega

» Optimizacion de la estructura de ta compafia e integracion operacional, al mejorar el
conocimiento de los objetivos de la compariia, por lo tanto, se da un mejoramiento
en la productividad y eficiencia; al mismo tiempo que las responsabilidades y
autoridad quedan claramente definidas.

» Mejoramiento en rastreo hacia las raices de problemas de calidad, por lo cual se
mejora la utilizacién de tiempo y materiales al formalizar los sistemas asegurando
calidad consistente y entrega puntual. Los sistemas documentados proveen una muy
util referencia y herramienta de entrenamiento, pues los errores son rectificados en
etapas tempranas.

« Mejora las relaciones con clientes y proveedores, al tener un mayor control durante
los periodos de cambio y crecimiento lo cual propicia una buena imagen de la
calidad corporativa, situacién que redunda en el incremento de oportunidades
potenciales para crecimiento de mercado y ventas y mantener competitividad.

T

La implementacién de este sistema requiere de etapas sucesivas que se van
complejizando conforme se acercan al objetivo, uno de los primeros municipios que
implementan este sistema es Aguascalientes, pionero en certificar la recoleccion
domiciliaria de desechos sdlidos con el 1S0-9002. Sin embargo, dentro del marco también
promovido a nive! mundial del desarrollo industrial sustentable, esto es un desarrotlo
industrial con tecnologias limpias que reduzcan al minimo todo tipo de emisicnes o
descargas de residuos al medio ambiente. Se hace necesaria la certificacién no solo en
las normas ISO 9000, la propuesta que actualmente esta ganando terreno es la de
acompafar a esta serie por las normas 180 14000, que sé enfocan al control integral de
Ja contaminacion que provocan las industrias en general.

Estas normas se basan en un enfoque de prevencién de la contarminacién eficientando
procesos y equipos, al mismo tiempo que minimiza el uso de sustancias peligrosas o se
sustituyen éstas por otras menos riesgosas obteniéndose una reduccion en la
generacion de residuos de todos tipos, las categorias que presenta esta serie son.

= SO 14000 y 14001; Sistemas de Gestion Ambiental especifican los componentes de los
sistemas de gestion ambiental; en [a segunda se incorpora una guia para su

aplicacion.
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» SO 14010 a 14012; auditoria Ambiental presenta los lineamientos para llevar a cabo
una auditoria ambiental, asi como las calificaciones de los auditores y la manera de
certificarlos.

= SO 14041 Analisis del Cicle de Vida de los Productos sefala las etapas que debe
cubrir el analisis de los impactos a largo plazo de un proceso de fabricacion de un
producto, lo cual incluye la extraccién de materias primas, su transporte,
transformacién, etc., para finalizar con el impacto que causa el producto al finalizar
su vida Gtil.#°
Con relacion a esta nueva dinamica que se ha fomentado a nivel internacional, aun
cuando la normatividad 1SC es voluntaria, se prevé que las industrias que no la.-adopten
quedaran excluidas para comerciar con los gréndes blogues econdémices del" planeta,
como es el caso actual de la Comunidad Economica Europea: " . en donde el
cumplimiento de las normas no es obligatorio pero en realidad norman el mercado (. . .)
y a la fecha han sido aceptadas por aproximadamente 120 paises incluyendo a
México".22' Por tal motivo, se predice a decir de los expertos que sucedera lo mismo

con la normatividad de la serie ISO 14000 para el siglo XXI.

Ef establecimiento de estas normas se lleva a cabo por medio de un programa global
que consiste en:

» Revision de las condiciones actuales de la industria o servicio
» Registro de reglamentos y normas

= Programa de gestion ambiental

= Registro de impactos ambientales, monitoreo y control

» Auditorias del sistema

= Analisis del ciclo de vida de los productos o servicios

= implantacién de la norma y certificacion

» Programa de mejora continua *%

La aplicacién de estos sistemas en México es percibida por los funcionarios de la
Secretaria de Ecologia del Estado de México, dentro de la Direccién General de
Normatividad y Apoyo Técnico a los Municipios?® como lejana ya que con relacién a la

20 coranado Maldonado, Margarito y Rafael Oropeza Monterrubio. Manual de Prevencion y Minimizacion
de la Contaminacion Industria. PANORAMA, México, 1998 p. 183

Coronado Maldonado, loc. cit., p. 53

22 bid., p. 56

223 | a funcion principal es brindar asesoria técnica para el manejc de proyectos especiales
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posibilidad de que alguno de los 122 municipios que conforman al Estado de México
obtuviera la certificacién 1SO 9000, --respondié-—- "es muy remoto que esto se presente,
debido principaimente a las condiciones econdémicas que guarda el Estado y que
muestran marcadas disparidades en recursos, manifestd asimismo que la posibilidad
mas tangible se encontraba en que las empresas concesionarias de los Reilenos
Sanitarios buscaran por su lado dicha certificacion™ %

Sin embargo, una posible replica a esta postura la presentan los funcionarios del
municipio de Aguascalientes® que al ser cuestionados por el elevado costo que
representa la certificacion emprendida. No niegan su alto costo, aungue si puntualizan
que la inversion como muestran las cifras fue recuperada en un tiempo récord. La cual
se constata al revisar el proceso para la certificacion en este estado que se llevo a cabo
en tres etapas, fa primera cuando se promovié el proceso mayo de 1997, la segunda
consiguiendo la auditoria en marzo de 1998 y finalmente la certificacion en agosto de

1998.

Algunas de las principales criticas hechas a este proceso como ya se ha mencionado
giran en torno al elevado costo que este implica; y el interés excesivo en buscar una
aprobacién internacional para decir que se esta haciendo bien y finalmente, pero no por
ello menos importante el olvido a decir de algunos criticos de la filosofia del servidor
publico. Sin duda, este es un tema de debate, pero si se ve fuera de apasionamiento,
tiene un doble beneficio recurrir a este tipo de certificacion, por un lado y ~tal vez el mas
importante-- se promueve la eficiencia y eficacia que van unidas a un servicio publico de
calidad y son incrementadas considerablemente al implementar este tipo de acciones, 1o
cual redunda en un mejor ambiente, salud y confianza de la poblacion en su gobierno,
ademas de que debido a los monitoreos que se realizan por visitadores
internacionates, ?® los prestadores del servicio estan obligados a continuar manteniendo
un alto estandar en dicha prestacion, pues de lo contrario pierden ei certificado; segundo
el hecho de que se cuente con una certificacion valida a nivel internacional promueve el
desarrollo del municipio en dos vias: 1) la inversién directa que genera empleos en la
industria tradicional y 2) fomento de! turismo nacional e internacional hacia la entidad

por considerarla segura, atractiva y limpia.

24 Envrevista realizada el 8 de octubre de 1999
25 Cyarto Congreso CLAD det 19 al 22 de octubre de 1989. Sobre la Reforma del Estado y la

Administracion Pablica.
26 | g visitadores internacionales son miembros de la Organizacion Internacional para la Estandarizacidn

con sede en Ginebra, Suiza, la cual esta constituida por experios de mas de 90 paises.
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Para Ja actual gestion municipal (2000-2003) las condiciones estan dadas para buscar la
certificacion 1SO 9000, en el Servicio de Limpia por la calidad total con que se realiza
esta actividad, ademas de que en el ambito regional y estatal se argumenté por parte
del presidente municipal que la ciudad es reconocida como la mas limpia.

3.4.2.2. Indicadores de resultados

Para Cabrero Mendoza, el diagnostico de eficiencia busca detectar cual es el nivel o los
niveles de eficiencia con los que esta funcionando la administracidn municipal en su
conjunto. Para esta revisidn se requiere "visualizar e! manejo de los diferentes tipos de
recursos (financieros, humanos, técnicos, materiales) en las diversas actividades
(administracion interna, prestacion de servicios, programas especificos), y relacionarios
con los diversos tipos de productos que se estdn generando (servicios ofrecidos,

usuarios atendidos, tramites reatizados, recursos liberados, etcétera)”.?’

En el caso que nos ocupa se hace necesaria la incorporacidon de algunos de fos
principales indicadores para medir la eficiencia del servicio de recoleccién y por elio se
retoman los propuestos por Enrique Cabrero Mendoza,”® ademas de los que presenta
el ILPES con relacion al control de gestidn de evaluacion de resultados, para finalmente
contrastarlos con los que reporta el municipio en la materia especifica. En este punte es
importante aclarar que un indicador de eficiencia es la expresion de medida de un
atributo. Los indicadores de resultados son la expresion de medida de los atributos que
informan adecuadamente sobre los resultados que se quiere evaluar. Es deseable que
los indicadores cumplan con la caracteristica de ser:

=  Medibles: para poder verificar en realidad su grado de cumplimiento. La medicién
puede ser cuantitativa o cualitativa.

= Disponibles: deben encontrarse en algin sistema de informacion, o alguien debe de
asumir la responsabilidad de proveerto con las caracteristicas exigidas para
utilizarlos como instrumentos de evaluacion: agregacion, frecuencia y cobertura.

= Determinantes: seleccionados o configurados de manera que sean los que mejor
expresen la naturaleza del resultado objeto de medida. Se sugiere por otra parte que
los indicadores sean pocos para asi facilitar su integracion o ponderacion.??

Cabrero Mendoza, op. cit., p. 41
22 |bid., p. 68 .
2% | PES, Control de Gestion y Evaluacion de Resultados en la Gerencia Piblica p. 23
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Al aplicar esta légica, en la evaluacion del servicio de recoleccién se encuentra que
algunas de las acciones que realizd la Direccidn de Servicios Publicos, encajan
perfectamente con una gestién eficiente y control del trabajo realizado. Sobre todo si se
parte de una afirmaciéon hecha por el Director de Servicios que tiene que ver con la
inexistencia de cualquier tipo de control o medida sistematizada en la prestacion del
servicio.?*

De este modo, el planteamiento inicial de la direccién fue el de introducir por medio de
un sistema de informacion que denomind "Atlas de Equipamiento Urbano y Servicios
Publicos Municipales®, los elementos necesarios que mostraran el universo y la
situacion que guardaba el municipio en cuanto a los servicios publicos en un momento
dado; como lo evidencia el reporte de equipamiento en donde se consignan desde los
topes y luminarias existentes, pasando por el numero de arboles y bancas hasta llegar
al estimado de habitantes, calles y vialidades por delegacion.

En este mismo reporte, se incluye al final una seccidén se refiere al servicio de
recoleccion, aunque en el mismo no se registran cifras y se incluyen notas aclaratorias
en las que se marque la regularidad con que se presta el servicio (diario o terciario), y
zonas en las que se realiza el barrido ya sea manual o mecanico vialidades primarias y
secundarias respectivamente.

Para el servicio de recolecciéon se aplican otro tipo de evaluaciones y controles que
como aclaré el Director de Servicios “no son un indicador de eficiencia,” como los
manejados por Cabrero Mendoza, aunque si sirven para mostrar como se ha trabajado..
En este caso y tomando como base el POA {Programa Operativo Anal), se entrega de
forma mensual el reporte denominado "Evaluacion de Metas y Acciones 2000" que
contiene las cuatro principales actividades de la Direccion como son: alumbrado
publico, mantenimiento a vialidades, parques Yy jardines y limpia y disposicidon de
desechos. Este reporte concentra en seis columnas la clave, denominacion de la
actividad, unidad de medida, actividades programadas y realizadas y en ja Jdltima
columna muestra informacién que refiere las desviaciones positivas o negativas que se

presentaron en cada actividad.

0 Eota informacidn se debe de tomar con reserva, pues como se ha mostrado en algunos cuadros la
gestion 1994-1996 reponta el numero de toneladas recolectadas, camiones disponibles y personal
para llevar a cabe la tarea.
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ALCANCES

Grifica 3.1

EVALUACION MENSUAL DE METAS-ACCIONES
LIMPIA Y DISPOSICION DE DESECHOS

BARFDO MANUAL  BARRDOMANGAL  PAPELED PAPELED BARRDO SERMICIO DE RECDE  LWPEZAENLOTES REC ENDVERSAS JORPUDASDE  JORNADAS DE VIAES & VAES AL TRABACS
FUO [COMINDACES)  (VIALDACES) MECAN00  RECOLECCONDE  ESCOMBROS, BALDOS VALDADES UMPEZA LWPEZA RELLEND RELLEND DIVERSOS
DESECHOS  RAMAS Y DVERSOS (COMUNDAD) (WALDAD) SANTARI SANTARIC
LNDAD) (TRANSFER)
O PROGRAMADAS CIREALIZADAS

Fuente: Direccion de Servicios Publicos
Febrero del 2000



Para limpia y disposicion se tienen contempladas once actividades que inciuyen: barrido
manual, barrido manual fijo, papeleo (comunidades), papelec (vialidades), barrido
mecanico, servicio de recoleccién de desechos, recoleccion de escombros, ramas y
diversos; limpieza en lotes baldios, recolecciones diversas en vialidades, jornadas de
limpieza en comunidades y vialidades, viajes al relleno sanitario (unidades y transfer) y
trabajos diversos. De las cifras que arroja este conjunto de actividades se elabora una
grafica 3.1 en que se muestra de manera esquematica el grado de cumplimiento de
cada labor.

La grafica 3.1 representa un corte temporal al mes de enero del 2000, donde se
especifican las cifras que arroja la actividad de recoleccion de desechos para el periodo
en cuestion que en este corte marca un saldo negativo, ya que de las once acciones
propuestas siete de ellas reportan una desviacidén negativa entre lo programado y lo
realizado, el caso mas significativo se presenta en el barrido manual fijo gue muestra
una desviacion de (53.2%), las otras desviaciones son el barrido manual (1.8%),
recoleccion de escombros, ramas y diversos (91%), limpieza en lotes baldios (27.7%),
recolecciones diversas en vialidades (8.7%) y jornadas de limpieza en comunidades y
vialidades con (85.7% y 100%) respectivamente. Un instrumento mas que utilizd la
Direccion de Servicios es el formato denominado "Control del Servicio de Recoleccion
de Desechos Sélidos Municipales” (véase anexo), donde aparecen consignadas las
caracteristicas de la unidad: ndmero econdmico, tipo de camién, marca, modelo,
capacidad de recoleccion, y las veces que se dota de combustible a la unidad.

En otra parte del formato se detallan las comunidades que atiende, hora de inicio y de
terminacion de cada viaje,?' promedio de habitantes atendidos, tiempo de recoleccion,
toneladas recolectadas diariamente, kilometros recorridos; ademas de la frecuencia y
tipo de servicio. Como informacion adicional se inciuyen los nombres del operador del
vehiculo y los auxiliares que viajan con el.

Este contrbl se apoya de manera grafica con los mapas que para tal efecto se han
disefiado de cada una de las rutas de recoleccion, instrumentados por el municipio y
que muestran en la cartografia desarrollada por el INEGI, el lugar especifico de inicio y
fin de recorrido, el flujo y limite de la ruta y las paradas que hara el camion en su

trayecto.

21 gpl0 se consignan dos viajes ya que cada uno de los recorridos en promedio dura cinco horas y media.
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Como se puede observar, este tipo de controles que ha establecido la Direccion de
Servicios Publicos, son el antecedente perfecto para la elaboracion sistematica y mas
en forma de los indicadores de eficiencia. Asi lo reconoce el Director de Servicios, al ser
cuestionado acerca de los indicadores que utilizaban para medir la eficiencia en la
prestacién de servicios del municipio --apunta-- "en l1a actualidad la meta principal es
satisfacer la expectativa de los servicios que se proporcionan, por ello se pretende
eficientar los mismos, elevando asi los estandares de calidad establecidos, evitando por
otro lado los vicios que paralizan el eficaz cumplimiento de las funciones asignadas al
municipio, y que lleva de manera légica a un mejor cuidado de los recursos. En este
sentido, los indicadores que operan para Tlalnepantla no son del todo formales, ya que
la propia Direccion los ha implementado poco a poco, a reserva de ver su efectividad a
la hora de lograr un control sobre los rendimientos que se dan dentro su administracion,
uno de los retos para el municipio asi lo --considerd el funcionario-- es la
implementacion de las normas internacionales 1SO-9000 e 150-14000, mismas que
serian la culminacion de todos los esfuerzos realizados”,***--concluyé--.

Sin embargo, y a pesar de lo prometedores que pueden parecer estos controles no es
posible aplicarlos todavia, debido principalmente a la insuficiencia de la informacion en
el sistema, pues aln falta incorporar bastantes "Controles del Servicio de Recoleccion
de Desechos Solidos" para las unidades que prestan el servicio y de algunos de los que
estan previamente recabados presentan espacios en blanco en rubros de importancia
para obtener los indicadores.

En cuanto al sistema este presenta fallas, una de ellas se ubica en la seccion grafica de
cada una de las rutas, las cuales se hallan incompletas y se duplican en ocasiones. Sin
embargo, lo recuperable de la parte grafica, es la esquematizacion que se ha hecho del
area que atiende cada uno de los empleados en el barrido manual por categoria de
empleado: nomina, lista de raya o voluntariado mapas 3.1, 3.2.

22 | oc. cil. entrevista de 15 de febrero del 2000
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Mapa 3.1
ZONAS DE BARRIDO REAL

ZONA PONIENTE

MUNICIPIO
DE
TLALNEPANTLA
DE BAZ

Fuente: Atlas de Servicios y Equipamiento
Municipal de Tlalnepantla de Baz, 2000.
(Basado en Cartografia del INEGI)

Elabor¢: Rocio Morales Loperena



Mapa 3.2
ZONAS DE BARRIDO REAL

MUNICIPIO
DE
TLALNEPANTLA
DE BAZ

Fuente: Atlas de Servicios y Equipamiento
Municipal de Tlalnepantla de Baz, 2000.
(Basado en Cartografia del INEGI)

Elabor¢: Rocio Morales Loperena
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Mapa 3.3
RUTAS DE RECOLECCION DE DESECHOS SOLIDOS
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(Basado en Cartografia del INEGI)

Elaboré: Rocio Morales Loperena
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Mapa 3.4
RUTAS DE RECOLECCION DE DESECHOS SOLIDOS
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Mientras que en los mapas 3.3 y 3.4 muestran en forma general las rutas de que
constan las dos facciones del municipio.

De la revisidn de instrumentos que propone la Direccion de Servicios Publicos, vemos
que al menos por el momento cumplen con dos de los tres requisitos minimos para que
un indicador sea viable. Pues el reporte y control son medibles ya sea en forma
cuantitativa o cualitativa, estan disponibles, pues se encuentran en un sistema de
informacion y pueden ser agregados o medidos en frecuencia y cobertura (aunque tal
vez en este punto seria muy valioso realizar una actualizacion sistematica al paquete de
informacidn); faltaria puiir la parte que corresponde a los determinantes. Asi se podria
efectuar un control de la gestion que se realiza y verificar al mismo tiempo los
indicadores de produccién y eficiencia que incluyen: area o longitud de cailes barridas,
toneladas de basura recogida, toneladas de residuos sdlidos dispuestos en el relleno
sanitario, toneladas recogidas por persona, area de calle barrida por obrero, numero de
recolectores por funcionarios de oficina, frecuencia de recoleccion domiciliaria, tonelada-
kilometro por vehiculo recolector y costo por tonelada recogida y dispuesta. Ademas de
evaluar el logro de objetivos considerande: estado de limpieza de las calles, estado de
limpieza del espacio publico; cultura de limpieza sembrada en la ciudadania; y grado de
satisfaccion de los ciudadanos con el funcionamiento del sistema.””

Al respecto en el tercer informe se puntualizan algunas de las acciones realizadas por la
Direccién quédando asi: ”. . . Unicamente de barrido mecanico diario se recorren 156
kilometros, se recorren 76 rutas de recoleccion de basura®™ y se barren manualmente
mas de 49 kilometros diariamente en todo el municipio. Esto lo hace un grupo de 389
trabajadores divididos en tres turnos ( . . )" 35 Sin embargo, como se muesira en el
mapa de barrido manual real, este reporta un total de 75 personas que pertenecen a ia
nomina del municipio y que cubren 72 rutas de barrido manual diario, lo que representa
un total de 220,550 mts. y arroja un promedio por persona de 2,940 mts, La lista de raya
tiene a 39 personas que cubren 32 rutas y reportan un promedio de barride diario de
2 435 mts. por trabajador. El voluntariado™® cuenta con 39 personas que recorren un
numero similar de rutas y barren 104,850 mts. siendo el promedio de barrido por
persona de 2,688 mts. La situacion que se reporta para la zona poniente es diferente ya
que solo cuenta con 33 rutas de barrido manual diario que se cubren con 21 personas

22 |LPES. op. ¢it., p. 18

™ ysase mapas de rutas de recoleccitn Zona Oriente y Poniente

35 Tercer Informe de Gobierno, loc. cit., Diciembre de 1999, p. 23

2% E| yoluntariado, es una clasificacion adicional que hace gobierno municipal para mantener un control
mas real de las acciones realizadas por este grupo,



de nomina, 4 de lista de raya y 7 pertenecientes al voluntariado y arrojan cifras de
48,329 mts., 3,800 mts. y 16,950 mts, respectivamente con un promedio de 2,329, 3,800
y 2,421 mts. en su recorrido diario.

La comparacién entre las dos zonas muestra un mejor desempefio de los trabajadores
asignados a la zona poniente. La agregacion de las cifras del municipio de Tialnepantla
muestra discrepancia con lo que reporta la alcaldesa, pues el total de kildmetros
barridos diariamente segun esto seria de apenas 36, contra los 49 a los que ella hace
alusion. La discrepancia en la cifra se compensa' con otros dos mapas en donde se
consignan las rutas de nueva creacion, 93 para la zona poniente y 5 para oriente, con
las cuales se da una mayor coberiura de este servicio al municipio. En caso de que esta
sea la explicacion, una cuestidon que no resulta clara es el tipo de personal con que se
cubren las mismas.

Situaciones como la anterior, en las cuales la informacién no se proporciona
oportunamente tienen efectos adversos para cualquier gestion. Esto se pone de
manifiesto, cuando se aplican instrumentos que midan la percepcion de la ciudadania
acerca del desempefio mostrado por la administracion de Tlalnepantia; en este caso €50
se hizo con la denominada Evaluacion de la gestién municipal para elevar la capacidad del
gobierno. El caso de Tlalnepantia de Baz, instrumento aplicado al inicio del periodo 1997-
2000.

Los resultados que se obtuvieron de esta medicion indican que: "se enconiro que el 38%
de la poblacién p_eLcj_b_e_q.u_e_la_admimstraciénmunicipaLh&me}e.cade,-ex-is%e—m—%%—que—
cree que la situacion del municipio se mantiene iQuaI de bien a como se encontraba en
la administracion pasada ( . . .) asimismo, el 20.3% de ia poblacion piensa que la
situacién del gobierno municipal, sigue igual de mal a como estuviera bajo el gobierno
anterior: mientras que cerca del 13% de los entrevistados percibe que el funcionamiento
del municipio ha empeorado; existe una parcela de 7% que no se manifiesta en ningun

sentido”.?

Tormando como base la misma encuesta, pero ahora referida a los servicios publicos
calificados por su mejoramiento. Se encuentra: "en primer lugar que el servicio de
recoleccidon de basura es visto por el 21% de la poblacion como el servicio publico que
mas ha mejorado con respecio al gobierno anterior; le siguen en importancia el

B pedro Martinez, Murilo Kuschick y Héctor Javier Vazquez. Evaluacion de la gestion municipa! para
elevar la capacidad del gobiemo. El caso de Tlalnepantla de Baz. En Gestion y estrategia / No.15 /
Energ-Junio, 1999 / UAM-A.



alumbrado publico 19.47% y algo lejos el drenaje con 10.38%. Es importante hacer
constar que tales calificaciones deben variar segun las delegaciones y colonias en
donde se realizé la investigacién, debido a que en las distintas partes del municipio
padecen y viven necesidades y problemas diversos".**®

Por otro lado, se hace necesaria ademas de una evaluacion que atienda de manera
especifica a los indicadores y mediciones de eficiencia, una evaluacion social de
resultados, la cual se refiere a los impactos que dan sobre la comunidad y el medio
ambiente. Sin embargo, este impacto sobre la comunidad y el medio ambiente tampoco
cuenta con una medicion no sdlo adecuada sino constante, por lo que sdlo se toma
como referencia el grado de demandas que tenga la ciudadania con respecto a un

problema.®*

Otros indicadores sefialados para evaluar la eficiencia son los de Cabrero Mendoza, que
recupera el concepto de eficiencia en la prestacién de los servicios publicos y propone
los indicadores que para tal fin son necesarios, aunque en el estudio que realiza, €l
entra de manera mas especifica a 1a forma en que los mismos se van a construir como
queda mostrado en el cuadro 3.5 y que guardan mucha similitud con los propuestos por 7

el ILPES.

No cabe duda, que la propuesta de Cabrero es interesante y abarca un espectro mas
amplio en la evaluacién de los servicios publicos pues los incluye en conjunto. Sin
embargo, una limitante de estos es (al menos por el momento) que no se pueden aplicar
de manera aislada ya que insiste en que se comparen resultades con otros municipios
(debe de pensarse en este punto que son MunIcipios con caracteristicas generales
similares), lo cual es dificil dado el diferenciado grado de avance y sistemas de
informacion que se tiene para el control de la gestion realizada por cada ayuntamiento.

28 pedro Martinez, loc. cit.,
29 Eqya situacitn se hizo patente recientemente en el “vil Congreso de Obras y Servicios Publicos 2000

organizado por la AMMAC™®, fora en el cual se abordo de manera especifica dentro de un panel el
manejo del servicio publico de recoleccion y disposicién final de basura, tarea que con Ja reforma al
articulo 115 ha sido depositada en manos de los municipios (solo como nota aclaratoria, la mayoria de
los municipios participantes de filiacién panista estaban representados pof directivos de fas areas

involucradas).



Cuzadro 3.5

INDICADORES PARA EL DIAGNOSTICO DE EFICIENCIA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

indicador Paramarro do Evatuacion

Recoleceion de Basura Recoteccion de Basura

Eficiencia de la secoleccion = loneladas recolectadas [ viajes Grado de Coberlura

realizedos Equilibrio, déficil o superdvit del servigio

Efidiencia financiera = gasios lotales! ingresos iotales 4 Transferencias

Eficiencia saministrativa = gasio corfientefingresosfingrescs tolales Equilibric défict o superavit del serncio

Rentabilidad = gasios lotalesicuctas de recuperacion Comparar ¢on OUros municipios

Coberiura = Taneladas recolectadas por habilante
Alumbrado Piblico Alumbrado Publice

Lampara en funcionamientofotal de lamparas instatadas Eficiencia gel servicia

Mumero de lamperas por habilantie Coberlura comparara con olres municipios

# ge tAmparss en el afo de andlisis! # de limpares del afo antenor Incremantos &n fa coberura

Lamparas instaladas /nimero colonias ¢ barrios Diferencial en la calidad del servicio

Gastos totales) ingresos totales Equifibrio, ¢aficil o superavil del servicio

Gastos tolales / cuotas de recuperacion Equilibrlg, déhcil o superdvit del servicio
Agua Potable Agua Poleble

Tomas totales de aguainumero total de viviendas Relacién de cobertura

Tomas de agua por habilanie Comparer cen otrgs municipios

Porcentaje de incremanto con respecto al aAo anterior Porceniaje de incremento &0 la copenura

Gastos tolalesfolal de cuotas de recuperacidn Equilibrio, déficil o superavit gel servicio
Mercados y Tianguis Mercados y Tianguis

Teial de mercadosiolal de poblacidn Relacion de cobenura

NOmero de lianguis/iatal de la pablacion Relacidn de cobenura

Gastos de mantenimienta/cuolas da recuperacion Equilibria, déficit o superavil del servicio
Rastro Rastro

Nimere iolal de rastrosdotal de ganado sacrificade Relacion de coberura

Gastos de mantenimientofcunias de recuperacion Equilibrin, déficit o superavit del servicio

Fuente; Cabrero (1895, pp. 362 y 363)

No obstante, si se observan los mapas 3.1 y 3.2 el alcance y la cobertura en la
recoleccidn de basura es bastante amplio. Estos mapas se complementan con los
cuadros 3.6 y 3.7 que son el resultado de tomar una pequefna muestra de las rutas de
recoleccién_existentes-en-etmunicipioT tautitizacion dé estas y no otras rutas se debe a
que la informaciéon no era suficiente para aplicar estos indicadores, incluso de los
parametros que propone Cabrero sélo se toman dos y corresponden a la eficiencia y ia
cobertura del servicio.

Asi tenemos que la Zona Oriente cuenta con dieciséis rutas de recoleccion de residuos
sélidos municipales, cubiertas por medio de trece camiones, ocho con capacidad de
6,000 Kg. y 5 cuya capacidad es de 10, 000 Kg ; el promedio de viajes reportados por
cada uno de ellos es de dos viajes.*® Aunque como evidencia el cuadro 3.7 de una
muestra de seis unidades que prestan el servicio en la demarcacion, la antigledad
promedio por vehiculo es de 7.1 afios, en cuanto al servicio este se proporciona, en la

240 aAunque como ya se menciond, la generacion de basura es atravesada por multiples factores, lo cual
incide en el monto total de residuos, en este sentido tenemos que el clima y temporada dei aflo son
determinantes. sin embargo, segun se reporta por parte del encargado de la Estacién de Transferencia
de San Juan, los operadores de los vehiculos no realizan mas de dos viajes a! dia por rula.



mayoria de los casos diariamente aunque dos unidades (con mas antigledad) reportan
- un servicio terciado.

El indicador de eficiencia, que resulta de la relacién entre kilogramos recolectados y el
numero de viajes oscila entre 3,050 a 5,550, con una media de 4,118 Kg., recolectados
por viaje; la cobertura que resulta de dividir los kilogramos y el numero de habitantes
atendido se ubica entre los 660 gr. a 1.88 Kg. que son las cifras extremas, aunque el
promedio es de 1.16 Kg. diarios de basura por habitante.

Un dato importante que debe considerado, es el tiempo promedio utilizado por unidad
para prestar el servicio, desde la recoleccion hasta a la disposicion final en el relleno; la
cifra promedio repertada por la muestra es de 9 horas con 20 minutos. Otra relacién que
se puede obtener con estas cifras, es la kilogramos recolectados y los kilémetros
recorridos, esta relacion reporta un promedio de recoleccion de 164.7 Kg. de desechos
por kilémetro recorrido por unidad, contra los 166.5 Kg. de la Zona Poniente y
representa un pequerio incremento de efectividad.

Referente a la capacidad promedio de la mayoria de los camiones, esta se ve superada
y aunque la cifra sin duda es alentadora, se debe tomar con reserva debido a que el uso
intensivo que se hace del equipo a la larga va a redundar en un detrimento de la
eficiencia, ya que --seglin reportaba el encargado de la zona oriente-- "son constantes
las descomposturas que se presentan”. Esto sin duda propicia que las cifras
presentadas sean tomadas con cautela, pues para efectuar el calculo sélo se utilizd una

pequena muestra.

En cuanto a las rutas que existen en la Zona Poniente estas son 60 si atendemos a las
cifras reportadas en el Atlas de Equipamiento Urbano del municipio, aunque la alcaldesa
hablaba de 76 rutas en operacion. El nimero de camiones asignados a esta zona es de
81,2 el promedio de viajes es variable ya que se toma como base el estado general de
vehiculo y su antigliedad, por ello los camiones mas antiguos en general sélo tienen un
recorrido diario e incluso en estos se aumenta considerablemente el tiempo de
recoleccion llegandose hasta las 8 horas, Se encuentra ademas que existe relacion
entre ei tamano de ia ruta y la capacidad del camidn recolector.

241 | o cifra de obfiene de tomar como base el universo que reporta la Direccion de Servicios Publicos en el
cuadro 3 y de restar el numero de camiones que prestan su servicio en [a zona oriente.
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Sin embargo, ‘atendiendo al cuadro 3.8, de seis unidades, dos proporcionan el servicio
en forma terciada, la edad promedio del parque vehicular para la zona es de 2.5 afios, el
indicador de eficiencia o cantidad de desechos recolectados por viaje, presenta una cifra
promedio de 5,413 Kg., en cuanto a la cobertura {Kg./hab.), esta da un promedio de
0.88 gr. por habitante cifra que tambien indica la generacion de basura diaria por
habitante en el municipio. '

El tiempo y el numero de kildmetros recorridos por cada unidad son similares en las dos
zonas; al igual que el tiempo de recorrido que es de 9.2 hrs. Se tiene un promedio de
40.8 y 41 kilémetros respectivamente para la zona poniente y oriente. La cifra promedio
de tiempo recoerrido que se reporta es alta; aunque esto se debe a las continuas paradas
que hacen los camiones recolectores y se ve afectada también por la amplitud de la ruta
asignada. Este tipo de servicio, como muestra el reporte correspondiente requiere dotar
a los camiones de combustible dos veces por semana, aunque no se especifica en
forma exacta los litros que se destinan a cada unidad, dato que de conocerse permitiria
establecer un parametro de rendimiento de Km./combustible.

Las cifras que se obtienen de cada zona muestran diferencias e indices favorables (al
menos en esta pequefia muestra) para la Zona Poniente de Tlalnepantla. En donde el
promedio de basura recolectada es mayor en un 31.4% hablando comparativamente. El
promedio de desechos generados por habitante arroja una cantidad menor en la Zona
Poniente y esta aumenta un 25% en la Zona Oriente, esta cifra permite pensar que este
considerable incremento puede deberse a que en la Zona Oriente el numero de
industrias es mayor que en la otra parte del municipio, aunque la cantidad promedio de
habitantes atendidos es menor en la zona oriente pues estos son 8,448 contra los 9,675

del poniente.

Por ofra parte, la dificultad para establecer comparaciones entre municipios se reconoce
tanto por académicos como por funcionarios esta queda manifiesta en la encuesta
hecha a nivel nacional por Rodolfo Garcia Del Castillo, quien aplica un analisis
estadistico de la gestién municipal. El disefno de la muestra incorpora dos criterios de
estratificacion: el nivel de desarrollo y la regionalizacion considerando ademas tres
grandes estratos alto, medio y bajo, que arroja una muestra representativa de 85
municipios. A los cuales se les aplico un cuestionario que evalua categorias de analisis
como cobertura y calidad de los servicios; integrando en ellas la perspectiva de

eficiencia, eficacia y rentabilidad.



De esta encuesta, solo se recuperan algunos de los indicadores que hacen referencia a
la prestacion del servicio de limpia y recoleccion. Para la calidad de los servicios se
evalud la eficiencia en términos del cumplimiento de los programas operativos anuales,
la eficacia a partir de no necesitar de apoyos financieros para el cumplimiento de metas;
en cuanto a la rentabilidad se toma como base el grado de recuperacidn de la inversion
(se consideré ideal una recuperacion del orden del 60%); finalmente la existencia de
estandares y normatividad que dan los marcos para la prestacion del servicio. "Las
cifras que se desprenden para el servicio de limpia muestran un grado de cumplimiento
de metas en un porcentaje de 76.2%; el 68.1% no necesita recursos extras para cubrir
los programas propuestos; el 92.4% no recupera la inversion inicial y sélo un 35.9% de
la muestra municipal presenta la existencia de estandares o marcos normativos que
regulen la prestacion del servicio. Lo cual representa el estrato mas bajo ya que a
medida que se baja las cifras cambian".?*

Estos resultados se pueden aplicar facilmente, en el municipio de Tlalnepantla, pues la
atenciéon prestada a construir indicadores de eficiencia o al menos controles que
permitan no desviarse del objetivo inicial es reciente. La promocion y desarrollo de
controles viene dada también desde el nivel estatal por el gobierno del Estado de
México a través de documentos como el denominado IMROM (informe Mensual de
Origen y Aplicacién de Recursos. Un documento adicional es I1GO (Informe General de
Obra), donde se muestra el grado de avance que presenta una obra. Estos dos
controles son los principales instrumentos que se manejan dentro de la Direccién para
un manejo mas eficiente de sus recursos.

La recoleccion de los desechos solidos como se ha evidenciado a lo largo del presente
trabajo hace necesaria una implementacién de estrategias que manejen el problema con
un horizonte temporal mas amplio, dada su magnitud e importancia. Por tal motivo, es
prioritario elaborar objetivos estratégicos que orienten las accicnes a seguir y
determinan las formas de control. Una forma de establecer este tipo de objetivos es la
que propone &l ILPES y queda planteada en el cuadro 3.8. Este tipo de control estaria
acorde con la propuesta hecha dentro del Programa de Modernizacién de la Administracion
publica, en lo referente a la implementacion de mecanismos de medicién y evaluacion
del desempefio que se aplica de manera especifica a la recoleccion, disposicion de los
desechos, |a educacién y participacion de la comunidad.

232 Garcia del Castillo, loc. cit., p.167
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La claridad en los objetivos de area y estratégicos facilita la consecucidn de las metas
programadas a corto, mediano y largo plazo. Por otfro lado, una vez identificados los
principales objetivos, podria procederse a realizar una conexién entre objetivos e
indicadores de eficiencia. Los resultados desprendidos de este cruce, permiten dentro
del esquema de gerencia publica, la oportuna correccién de desviaciones a las metas
_propuestas, asimismo estos constituyen un instrumento eficaz para aprehdey del éxito o
fracaso, pues el primero facilita la asimilacion de los factores de optimizaciéon mientras
que el segundo auxilia a la hora de evitar los errores pasados. No obstante, la aplicacion
de este instrumento en forma sistematica es aun incierta debido a los multiples factores

que inciden.
Cuadro 3.8
Objetivos de los Indicadores de Eficiencia
Objetivos Estratégicos
Mejorar la calldad del Mantener limplo el General cultura
ObJstivos do Area ambiente local espaclo piblico ciudadana da lmpleza

. Optimizar la disposicién final X
. Establecer programa de reciclaje X ) X
. Ogptirizar la recoleccion X
. Educar a la comunidad x X

X X

Fuente: ILPES 19499

Finalmente dentro de la recoleccion de desechos solidos, la construccion de este tipo de-
instrumentos, resulta interesante en la medida que por medio de ellos y a traves de un
pequefio esfuerzo por parte de 1a gestion se conjuntan los elementas mas importantes a
considerar a la hora de prestar un servicio publico y realizar la evaluacion del mismo. Sin
embargo, una vez mas en este punto aparece ta fuerte carga del "deber ser” ya que el
cuestionamiento que surge no esta referido a la validez del instrumento planteado, sino
mas bien, al compromiso que la puesta en marcha de este significa. Pues como se
puede observar en la matriz propuesta, se considera un amplio espectro de elementos y
de puntos que cubren los aspectos mas relevantes en distintas esferas: como son el
espacio local, la sociedad civil y las empresas. Matriz a la cuat es muy difictl darle una
salida o solucién valida para todos, dados los intereses que se manejan y entran en

juego.
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CAPITULO IV

DisPoOSICION FINAL DE LOS DESECHOS
SOLIDOS MUNICIPALES



CAPITULO 4 DISPOSICION FINAL DE LOS DESECHOS SOLIDOS
MUNICIPALES

Podemos ubicar como recurtente a lo largo de la historia de la humanidad el problema
de la disposicién de desechos sdlidos, por otra parte, este se hace mas evidente en las
ciudades y zonas metropolitanas, debido a que en ellas se concentra una importante
cantidad de personas que generan desperdicios diariamente. Por residuos urbanos se
entiende que son aquellos generados por cualquier actividad en los nucleos de
poblacién o zonas de influencia. Esto implica que los residuos sdlidos urbanos son algo
mas que los residuos generados a escala doméstica, pues deben de contemplarse las
demas actividades generadoras de los mismos en el dmbito urbano.*’

En cuanto a la cantidad de residuos generada por persona diariamente estos varian
considerablemente: las cifras van desde los 800 gr. a 1.4 Kg., aunque esta cantidad se
modifica, por diversos parametros que inciden en su generacion como son. nivel y modo
de vida, asi como el movimiento de la poblacién, época del aino e incluso clima.

Actualmente se calcula que un porcentaje muy alto de los residuos sdlidos es
depositado en tiraderos a cielo abierto, lo que genera consecuencias ambientales de
diversa indole a diferentes niveles como “. . . 1) en el agua y suelo, por las filtraciones
de sustancias téxicas que llegan a mantos acuiferos, ademas de la erosion provocada
en grandes areas de terreno; 2) en el aire por los gases desprendidos e incendios

frecuentes que estos provocan, y 3) las plagas de moscas y roedores que se generan
u 244

de manera permanente’.
Este panorama se presenta en mayor O menor medida a nivel mundial, debido a que
sélo recientemente el manejo de los desechos solidos tomé relevancia especificamente
en la Conferencia de Desarrollo y Ambiente celebrada en Rio de Janeiro a mediados de
1892 denominada (Eco-Rio 92). En este foro mundial se abordé el manejo de los

240 istéricamente en la ciudad de México para 1473, segun datan los historiadores no se podia vender ai
comprar fuera de los mercados, por lo 1anto no se generaba basura propiamente en la calle. Aunque si
se contaba con un nimero importante de personas dedicadas a fa recoleccion de cualquier desperdicio
gue pudiese estar tirado en la via publica. Con el tiempo y particularmente después de la conquista las
costumbres cambiaron y en las calles de la ciudad se acumulan grandes cantidades de basura, que
generan trastornos a fa vialidad ademas de insalubridad, motivo por el cual se implanta por medio del
ayuntamiento un servicio de recoleccion de basura y sitios especificos donde tirar fos desperdicios.

244 ~agtille Berthier, Hector y Margarita Camarena. “Basura: Procesos de trabajo e impactos en el medio
ambiente urbano”. Vol. 2. Num. 3, México, 1987. pp. 513-543



residuos solidos urbanos en un capitulo especial. Los principios alli expresados
establecen como necesaria la:

=  Minimizacion de |la generacién de residuos
« Maximizacion del reuso y reciclaje
= Meétodos de disposicion y tratamiento de residuos ambientalmente adecuados

Para poner en practica estos principios se recomienda utilizar una "escata jerarquica”,
que conforma un sistema integral en el manejo de los residuos solidos urbanos, con las
caracteristicas de:

*» Reduccidén

* Rehuso y reciclaje
* lncineracién

= Relleno sanitario

Esta escala, ha tomado fuerza de ley en fa mayoria de los paises que integran la
Comunidad Europea y Japdn; o por medio de reglamentos y/o recomendaciones
oficiales en los Estados Unidos y Canadd. En tales paises, la discusion se centra en
determinar cual es el grado de aplicacidn de la jerarquia, segun las posibilidades de
cada centro urbano.

Sin embargo, y a pesar de la buena voluntad que estos principios derraman, si
rescatamos la experiencia latina, el esquema de jerarquias adoptado por los paises
desarrollados no es facilmente aplicable en Latinoamérica. Aunque, en un intento por
lograr_el denominado_"desarrolio_sustentable” 22 se-promueve-la—elaberacion-deleyes
especificas que imiten el sistema de jerarquias promovido por la comunidad
internacional. En forma paralela,, se ha generado un importante movimiento que
promueve normatividades de avanzada para la regién, aungue este tipo ordenamientos
juridicos y su traslado de una realidad a otra, se debe ver (nicamente como una
posibilidad para acelerar el proceso de desarrollo y no con miras a lograr una
implementacion sin adecuacion.

2% Dicho conceplo tiene como antecedentes remotos a los movimientos ambientalistas nacidos desde
1800 que planteaban una visién conservacionista. Sin embargo, es a fines de los afios sesenta cuando
el crecimiento se encontraba fuera de los limites que la naturaleza impone. ya que la tendencia habia
sido a privilegiar el crecimiento industrial sobre la naturaleza. Asi, durante ta década de 1970-1980 al
subrayarse los problemas que el crecimiento poblacionat y el uso irracional de los recursos finitos
tendran surge el téermino de Desarroilo Sustentable que se concepiualiza como: un desamolio que
salisface las necesidades del presente, sin que elfo signifique las comprometer las necesidades de las
generaciones futuras.
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Un ejemplo de estas acciones se tiene con fa reduccion de la generacion de residuos,
que si bien ocupa el primer lugar en la escala jerarquica, no tiene correlacion en la
practica, debido a la inexistencia de programas que fomenten en la sociedad la
responsabilidad y conciencia de generar menos residuos. Por otro lado, resulta
paraddjico plantearse estas metas cuando aun no se logra superar el rezago en la
prestacion del servicio de recoleccion en muchas localidades del pais, por ello la
relacién entre la aplicacion de leyes que establecen jerarquias, con la realidad de la
generacion de residuos en el area metropolitana resulta bastante inoperante e idilica.

Con respecto de los planes de reciclaje, habria que definir cuales son las posibilidades
concretas de aplicar programas masivos. Por tal motivo, es necesario efectuar una
exhaustiva evaluacién previa para determinar que materiales recuperar, y generar de
manera paraleta un mercado que produzca una demanda real de elementos que puédan
ser reutilizados.

De este modo, en la relaciéon entre lo ideal y lo posible aun quedan muchas preguntas
sin contestar que se refieren a si: ;jtoda la basura es reciclable?; ¢;es posible cIasuftcar
todas las toneladas diarias de desechos que producen los habitantes de la ZMCM'?
jquién hace ese trabajo?; ¢él Estado?; .las empresas?, ilas amas de casa?. Ademas
¢las personas se comprometerian a participar activamente en el proceso de reciclaje? y
finalmente ¢ hay un mercado dispuesto a adquirir esos productos?.

Dentro del reciclaje se han construido tantos mitos, que es muy dificil llegar al fondo del
asunto sin tropezar con una serie de controversias. Y mientras muchos han reducido el
debate del destino final de los residuos a una cuestion de reciclaje vs. relleno sanitario,
hay experiencias que demuestran gue existen salidas intermedias, combinando
diferentes posibilidades. Por otro lado, lo gue ocurre en el reciclaje va mas alta de la
rentabilidad, pues se ha transformado en un medio para generar una nueva conciencia
respecto de la problemética de los residuos urbanos. En la actualidad, la mayor parte de
la basura que se genera en la ZMCM tiene como destino final los rellenos sanitarios,
aunque los mismos aun presentan particularidades y varias confusiones al respecto de
io que un espacio de este tipo realmente significa.

Sin embargo, algo que se deja claro desde el inicio es que el reciclaje no e€s una
actividad rentable, ya que los organismos y empresas que sSe dedican a esta actividad
reconocen que en esta no hay ganancias en términos economicos, al menos por ahora.
Inclusc dentro del Relieno Sanitario que ahora nos ocupa, se maneja que la empresa
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opera con margenes muy pequefios de rentabilidad, aunque puede esperarse que la
misma, pasados los primeros anos; (fos cuales corresponden basicamente al periodo de
recuperacion de la inversién) opere con cifras mas favorables.

Otra interrogante a resolver se refiere a las alternativas de tratamiento de los residuos.
La incineracidén es un camino posible, aunque en principio pareciera que no estan dadas
fas condiciones para adoptar esta técnica debido al alto costo que esta representay a la
falta de definicién en lo que respecta al destino final de las cenizas, sitios para el
fratamiento, y la ubicacion de rellenos de seguridad para los residuos que produce este
proceso de combustion.

En cuanto al método del relleno sanitario y los lugares de disposicion final, este también
encuentra criticas, pero ningun sistema integral de gestién de residuos sélidos urbanos
puede prescindir de rellenos sanitarios. Finalmente, aunque no menos importante queda
la cuestion del financiamiento que genera preguntas como las siguientes: ;sobre quién
recaera el financiamiento?; /la sociedad esta dispuesta a afrontar una mayor carga
impositiva para financiar dichos proyectos?, o acasc ;los presupuestos municipales
contemplaran mayores erogaciones para atender estas demandas?.

Tenemos entonces que la situacion que se presenta en paises con economias
denominadas emergentes dista mucho de la realidad del primer mundo. Por ello, la
prioridad se ha centrado en la prestacién de los servicios publicos en forma eficiente.
Sin embargo, es pertinente preguntarse a la luz de las tendencias mundiales: ¢ cual es €l
_enfoqu&dad@a-la—proble_métieaf?.—seré-acaso—ei—deraicanzar-ﬂnicamente—gun'a'm?fﬁr“
cobertura en los servicios de recoleccion, limpieza, barrido, y asegurar una disposicién
final ambientalmente adecuada para el conjunto de la poblacién?, o tal vez ;se persigue
un interés meramente politico? y por Ultimo ¢jla privatizacién de los servicios, no
generara esquemas de exclusion en los habitantes?.

Algunas de las interrogantes expuestas tienen repuestas parciales y otras no tienen de
momento ninguna, no obstante es importante hacer el ejercicio de tratar de darles una
solucién, sino la ideal, tal vez la mas integral y que contemple las distintas variables
asociadas al fenémeno.
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+.1. Problemdtica Ambiental

En la ciudad de México y los 19 municipios del drea metropolitana se desechan en
promedio, 19 mil 621 toneladas de basura al dia, lo que representa en promedio 1.04
kilogramos por persona, segun estudios conjuntos de la UNAM y la Asamblea
Legislativa det Distrito Federal. Por tal motivo, la problematica es fuerte no sdlo por el
desmedido incremento en la generacidn de desechos sdlidos, sino porque la
composicion de estos desechos también se ha transformado.’® Cabe sefalar que el
incremento en el volumen de desechos ha sido paralelo al incremento de la poblacion, la
cual se duplicd de 1940 a 1970 y luego en 1990, para situarse en un promedio de 19
millones de habitantes en el Distrito Federa! y la zona metropolitana, que incluye parte
del Estado de México. Tomando en cuenta las proyecciones, para el afo 2010 la
metrépoli concentrara a una poblacién de 22 millones 247 mil 96 habitantes, segun las
estadisticas oficiales, por lo que su generacion total de desechos sdlidos sera de
aproximadamente 24 millones 78 mil 543 toneladas.

Estas proyecciones establecen aumentos significativos en la poblacion del area
metropolitana de la Ciudad de México y en la generacion de basura. Lo cual es motivo
de preocupacion, pues si los desechos continuian generandose al ritmo actual, no habra
espacio suficiente para el establecimiento de rellenos sanitarios. En este sentido, una
de las primeras medidas a tomar es la que concierne al mejoramiento en los sistemas
de consumo, ademas de la reorientacion de la politica hacia el aprovechamiento de los
desechos y concesion del manejo y disposicion final de la basura, a partir de la
coordinacion metropolitana entre el gobierno y la sociedad.

En lo referente a la produccion diaria de basura, -llamada técnicamente residuos
sélidos domiciliarios— "75 por ciento se recolecta y 35 por ciento permanece €n la via
publica y en los terrenos baldios. Del total recolectado, se recicla entre un 20 y 35 por
ciento aproximadamente, mientras que un 35 por ciento pasa a los rellenos sanitarios y
el resto queda depositado en predios a cielo abierto. Teoricamente el 50 por ciento del
total de los residuos solidos es susceptible de ser reciclado (incluso hay estudios que
marcan un 80%), pero la falta de estimulos para plantas recicladoras y o rudimentario
de la seleccion de basura (pepena) s6lo logra reciclar un 25%, el resto al revolverse con

2\ os plasticos desplazaron en los afios 70 al vidrio y al pape!, y aumentaron su proporcién en la
compasicion de la basura, hay que recordar ademas que el plastico es un material con poca opcion de

biodegradacion.

L&}



la materia hiumeda, se ensucia y queda inhabilitado, por lo que se recomienda que la
" 247

separacion empiece desde los hogares™.
Acerca del negocio de! reciclaje®®® se reporta que de cada establecimiento que compra
al menudeo materiales como carton, vidrio y metales; dependen entre fres y cuatro
personas con el mismo numero de familias. La falta de organizacidén en este rubro
origina cuantiosas pérdidas econoémicas en materiales que podrian aprovecharse en
diversos sectores industriales se calcula un desperdicio de: "800 ioneladas de
biofertilizantes, 120 de papel y carton, 400 de plastico, 150 toneladas de vidrio y 300 de
metales”?° Aungue, segun es manejado por los especialistas, diariamente se
desperdicia un potencial importante que se refiere no sélo al material susceptible de ser
reciclado, sino que incluye energia. Por ejemplo, se podria industrializar el gas metano
que emana de los rellenos sanitarios y de los tiraderos de basura. En paises como
Japén, Suiza o Suecia, los desechos sélidos se manejan por un sistema de incineracion
que genera energia eléctrica, pero en México se carece de recursos para utilizar esta
tecnologia.

Un problema adicional, presenten en la ZMCM es el adecuado manejo integral de Jos
residuos peligrosos,”® situacion que motivéd que el gobierno del Estado de México y del
Distrito Federal coincidieran, en crear un enfoque metropolitano para el manejo de los
residuos generados por las actividades industriales y de servicios.?®' Esto debido a que
entre "los giros industriales que generan mayor cantidad de residuos peligrosos, se
encuentran la industria quimica, ia metalmecanica, la fundidora, la de textiles, la de
galvanoplastia y Ja de impresion".?* Ademas se estima que unicamente entre_un 12%.y.
un 20 '5/a, de este tipo de residuos que se puede reciclar recibe algin tipo de tratamiento
0 manejo para reducir su impacto sobre el medio ambiente.

27 Entrevista con el Director de Normatividad y Apoyo Técnico de la Secretaria de Ecologia de! Estado
de México. 15 de Octubre de 1989.

28 alrededor de la posibilidad de reutilizacion de la basura se han generado diversos mitos, entre ellos
destaca la cantidad de material que puede reciclarse, aunque !a cifra que se reporte dependera dei
estudio gue la sustente.

9 0p, cit., Entrevista del 15 de Octubre de 1899,

20 este enfoque integral significa el manejo seguro de los materiales y residuos desde su origen hasta su
disposicion final, reduciendo y minimizando su generacion y fomentando su reuso y reciclaje, asi como
un acopio, recoleccion y fransporte ambientalmente correctos, para llevarlos a un tratamiento que los
estabilice o destruya y que garantice una correcta disposicion final para preteger la salud y el entorno
ambiental.

251 Egpaciaimente hablando la distribucién de la industria establecida en la ZMCM, se concentra hacia el
norte y centro del Distrito Federal. Estos establecimientos generan anuatmente, segun datos oficiales
del Instituto Nacional de Ecologia, 600 mil toneladas de residuos peligrosos; el 55% se producen en el
Distrito Federal y el porcentaje restante es generado por las industrias emplazadas en {os municipios
conurbados del Estado de México.

2 pyente: Gobierno del Distrito Federal, Marzo del 2000.
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QOtra circunstancia que se presenta dentro de esta zona y que agrava la problematica, es
la ausencia de un adecuado tratamiento e infraestructura suficiente que genera focos
rojos; pues segun refiere el Gobierno del D.F., "e! confinamiento mas accesible para
este tipo de residuos es el de Minas, Nuevo Ledn, que se encuentra a mas de S00
kilbmetros del Distrito Federal®.?*® '
En consecuencia, se crea el "Programa para la Minimizacion y Manejo de Residuos
Industriales Peligrosos de México, 1996 - 2000" de la SEMARNAP y el Programa de
Manejo Integral de Residuos Peligrosos de la Comision Ambiental Metropolitana, los
cuales pretenden impulsar el apoyo para una gestion ambiental integral. Esto como
vemaos, es solo una parte de la solucion al problema de los residuos generados por las
actividades industriales en la zZMCM, aunque aun no queda claro --ni para las
autoridades—, como se minimizara el impacto de los mismos en el Medio Ambiente.

Por otra parte, a todas luces se detecta la carencia de espacios y proyectos a largo
plazo que resuelvan el problema y que cuenten con un horizonte temporal mucho mas
amplio al que se plantea. Sélo de manera reciente se ha dado impulso a fa gestidn
ambiental, motivo por el cual, es necesario esperar para ver como funcionan las
acciones propuestas en la practica y ejercer las medidas correctivas, aunque en un
problema de esta envergadura, tal vez las soluciones lleguen cuando ya no se tenga la
opcidn de dar marcha atras.

4.1.1. Manejo de Residuos S6lidos en la Zona Metropolitana del Distrito
Federal

Para la disposicion de desechos sdlidos urbanos el Distrito Federal cuenta con tres
sitios habilitados como rellenos sanitarios,”® que se encuentran ubicados en el Bordo
Poniente, Santa Catarina y Prados de la Montafia. La normatividad para su disefio,
manejo y control toma como base las indicaciones expresadas en el "Manual de Manejo
de Rellenos Sanitarios" elaborado por la Secretaria de Ecologia del Estado de Mexico,
el Departamento del Distrito Federal y la G72.

Resulta interesante observar los comportamientos que presenta las delegaciones, en
cuanto a la generacion de desechos sélidos. Asi se tiene que el rango mas bajo de
produccién de desechos (de 0 a 1000 gr.) se encuentran las delegaciones de Tlahuac,

253 obierno del D.F., loc. cit.
2% véase mapa 2

191



Mapa 4.1

Monto de Basura Generada por Hogar en el Distrito Federal

Equnalencu

Dec 4002 550 kg/ hog! dis
De 5512 7.00 kq! hogf dia
De 7.01 2 8.50 kg/ hog/ dio
De8.51 2 10.00 kg/ hog! dv

RR00

Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionados por el G.D.F. basura generada por delegacién y Conteo de Poblacion y Vivienda 1995
(INEGI)



Xochimilco, y Tlalpan; que junto con varios municipios conforman el segundo contorno
de conurbacién del D.F. y el Estado de México. En un rango intermedio de produccién
(de 1001 a 1500 gr.} y formando parte del primer contorno; se ubica la mayoria de las
delegaciones como: lztapalapa, Gustavo A. Madero, Alvaro Obregon, M. Contreras,
Coyoacan, |ztacalco, Milpa Alta, Cuajimalpa y Azcapotzalco. En cuanto a los tres ultimos
rangos (los mas altos) de 1501 a 2000 gr.; de 200t a 2300 gr. y de 2501 a 3000 gr.
diarios se localizan las delegaciones que forman parte de la Ciudad Central como son:
Benito Juarez: Venustiano Carranza y Miguel Hidalgo y con la mayor generacion la
delegacién Cuauhtémoc.®*

Las cifras que resultan al hacer el cruce entre los montos de basura generados y el
numero de viviendas por delegacion, presentan resultados simifares en ta generacion de
desechos promedio por delegacion. Sin embargo, los montos de basura tienden a
incrementarse de manera considerable en el caso de la Ciudad Central (Miguel Hidalgo,
Cuauhtémoc y Venustiano Carranza) donde se presenta una generacion promedio por
hogar de 10 Kg. diarios {(mapa 4.1}, cifra a todas luces elevada y que permite entender
la postura que tiene Castillo Berthier con respecto a la politica planteada por el GDF en
la prestacién del servicio publico de recoleccion vy disposicién final de desechos

solidos.”®

En lo referente a la disposicién final en el D.F. (mapa 4.2) la instalacidén sanitaria mas
importante de la ciudad es el Bordo Poniente, que opera en la cuania etapa del relleno y
cuenta con una superficie de 420 hectareas; donde se depositan 8 mil 760 toneladas de
residuos sélidos por dia. "El relleno sanitaric Bordo Poniente se localiza dentro de la
zona federal del Lago de Texcoco, a la altura del kildmetro 2.1 de la autopista

255 | o datos presentados resultan del cruce entre las toneladas anuales producidas por delegacion y el
total de poblacion en cada una de ellas. Las cifras de poblacién y vivienda para 1995 son producidas
por el INEGI, mientras que el monto de basura generada por delegacién corresponde a 1896 y es
proporcionado por el Gobierno del Distrito Federal. Sin embarge, la actualizacién de estas cifras con
los datas preliminares del XIl Censo de Pcblacion y Vivienda del 2000 y la generacion de basura por
delegacién segun datos del GDF para 1999; arrojan un comportamiento diferente. Para comenzar la
produccion diaria por habitante se reduce de 3.0 Kg. en 1996 a sélo 1.6 Kg. en el 2000. La situacion
en la generacion de basura por hogar presenta una reduccién considerable pues de 10.0 kg en 1985
se baja a 6.0 kg. para el 2000. Seria necesario hacer mayores cruces y analisis para explicar mejor la
situacion porque en términos reales la poblacion, vivienda y basura generada aumentan un 1.21%,
19.11% y 0.94% respectivamente.

2% En este sentido, segun especialistas del Instituto de Investigaciones Sociales de 1a UNAM y el autor de
varios libros sobre el tema, Héctor Castillo Berthier, sefiala que "ef gobierne capitalino { . .. Y anlepone
los intereses politicos frente a las estrategias urbanas.” Con base en lo anterior, el autor considera que
lo que hace falta es la decisidn, "primero, para sanear los tiraderos y mas tarde para organizar los
sistemas de acopio y reciclaje, puesto que la disposicion final que se realiza actualmente estad mal
planteada y, por tanto, tiene resultados negativos."
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enos Sanitarios y Tiraderos al Aire Libre en el Estado de México y Distrito Federal

Ubicacién de Rell

Fuente: Elaboracion propia con datos del Anuario estadistico del INEGI 1996 y del Gobiermno del Distrito Federal



Pefion-Texcoco, opera tos 365 dias del afio, las 24 horas del dia".?®” Los otros sitios
para disposicion final son Santa Catarina, el cual esta por llegar al final de su vida atil
para recibir desperdicio y Prados de la Montafia este ultimo clausurado y en etapa de
control de desechos, bicgas y lixiviados.

Actualmente, la propuesta para el manejo del servicio publico de recoleccion y
disposicion final de la basura en el D.F contempla al Plan Maestro para el Manejo de los
Residuos Solidos®®® que marca como medidas urgentes la: “reduccion de la cantidad de
basura a depositar en los rellenos sanitarios, hacer mas eficiente el funcionamiento de
las plantas de seleccion, instrumentar la recoleccion separada, construir una instalacion
para generar composta, incrementar la vida utii gel relleno sanitaric de Bordo Poniente,
elevando el nivel de depodsito en la denominada IV etapa y proyectando la construccion
de la V etapa, asi como la construccion de rellenos sanitarios metropolitanos y recurnr a
los procedimientos de incineracion, antes de que el relleno sanitario actual se sature".?*®
La particularidad de este planteamiento estriba en que algunas de las acciones
propuestas se considera, sean operadas por la iniciativa privada, para que fas unicas
tareas que a mediano plazo estén bajo control oficial, sean la recoleccion domiciliaria y
la operacidn del relleno sanitario.

En cuanto al caso del Estado de México, este es sumamente interesante debido a la
dinamica que comparte con el DF.. Asi pues, el Estado de México se encuentra
conformado por 122 municipios, los cuales dada su vecindad con el D.F. fomentan que
esta entidad federativa sea una de las mas pobladas, ya que el area alberga a
aproximadamente 11 millones de habitantes. Por otra parte, se estima que "alrededor
del 70% de la poblacién de la entidad se concentra en 27 municipios de fa franja de
conurbacién con el Distrito Federal. Asimismo, alrededor del 8.4% se ubica en cinco

municipios del valle de Toluca-Lerma; y que el 21.6%, se dispersa en los 89 municipios

restantes" *°

27 ) ge. cit., 30 de mayo de 1999

2% £1 plan Maestro para el Manejo de los Residuos Sélidos, es un proyecto coordinado por el gobierno del
Distrito Federal y la Agencia de Cooperacién Internacional del Japon {JICA) presentadc el 24 de
noviembre de 1999 y se cansidera un horizonte tempora! que cubra hasta el 2010 e integre propuestas
para hacer frente al manejo de las mas de 11 mil 400 toneladas de residuos solidos que se generan
diariamente.

3% Fuente: Semanario Interno del Gobierno de ta Ciudad de México del 23 al 29 de Noviembre de 1999.

%0 Merino Maton, José. Ensayos sobre la Zona Metropolitana del Valle de México. IAPEM, Toluca, 1996



Este universo de poblacién, genera un monto de 10,853.6°%" toneladas diarias en
promedic de residuos solidos; los cuales se disponen en 18 rellenos sanitarios, 85
tiraderos al aire libre, ademas de 14 municipios que no cuentan con alguno de estos
medios de disposicion final, y por ultimo 4 municipios en cuyo registro no aparecen
datos de ningln tipo, todo ellos ubicados en igual numero de localidades.

En el mapa 4.2 se observa que la mayoria de estos rellenos se encueniran en la
periferia de los municipios mas poblados del Estado de México —incluyendo el Distrito
Federa—, por lo que habria que considerar, en caso de aplicar alguna politica
ambiental, la capacidad de soporte de tales municipios, ya que no existe un desarrolfo
de modelos espaciales en la planeacion de estos sitios, que incluyan elementos
regionales, locales, sociales, y econémicos. Por otra parte, el factor demografico que
subyace en el crecimiento de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México muestra
ciertas caracteristicas anarquicas en el poblamiento de la zona que pueden inciden en la
calidad de vida y salud de la poblacién.?*?

Con relacion a esta falia de control y planeacion ambiental, lama la atencion el registro
reportado por el INEGI acerca de los municipios que no cuentan con ningun tipo de
instrumento para desechar sus residuos, lo que lleva a suponer que se utiliza la
infraestructura de otros para eliminar su fuente potencial de contaminacion y
enfermedades, trasladando asi el problema a otra localidad sin la aplicacion de criterios
técnicos ni consultas publicas que reflejen las inquietudes de la poblacién en este tema
tan sensible,

Abundando un poco mas, la informacion que se presenta en los mapas destaca que la
ubicacion de los retlenos se concentra en torno a dos grandes centros de poblacion
como son el Distrito Federal y Toluca capital del Estado. El Distrito Federal ubica
rellenos sanitarios en la zona norponiente en los municipios de Huixguitucan,
Naucalpan, Tlalnepantla, Atizapan de Zaragoza, Cuautitlan !zcalli, Coacalco de
Berriozabal, Tepotzotian, Nicolas Romero y en el oriente Nezahualcoyotl y Ecatepec. En
tanto que en Toluca capital de! estado se localizan los rellenos en Zinacantepec,
Coatepec de Harinas, Tenancingo, Valle de Bravo, Lerma e Ixtapan del Oro.

% £uente: Anuario Estadistico del Estado de México 1996 pp. 75-77

%2 yn aspecto que intensifica esta problematica es la carencia de sitios adecuados para la dispaosicion
final de los residuos tanto municipales (rellenos sanitarios) comc industriales {confinamientos
controlados), lo que provoca la existencia de tiraderos clandestinos en todo el Estado, que contaminan
el suelo;” los mantos freaticos y 1a atmébsfera.
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Sin embargo, y a pesar de la existencia de estos reilenos la problematica se intensifica
debido a la insuficiencia de sitios adecuados para la disposicion final de los residuos
tanto municipales (rellenos sanitarios) como industriales (confinamientos controlados),
situacion que provoca la existencia de tiraderos clandestinos en todo el Estado, que por
las caracteristicas, ya mencionadas contaminan el suelo, los mantos freaticos v la
atmésfera. La superficie que se calcula cubren los tiraderos sin control --en el Estado de
México-- es de 104.29 hectareas (segun datos oficiales), aunque se maneja que en la
entidad existen aproximadamente 280 hectéreas con tiraderos no controlados.

Este panorama destaca la relacion que existe entre el monto de basura generado por
persona y que varia en proporcion directa al nivel de ingresos de la poblacion estudiada
esto es: entre menor es el ingreso que se percibe se recurre a productos naturales (no
enlatados), los cuales no ocasionan grandes desechos en empaques y son faciimente
biodegradables.

Por ofra parte, si se toma el monto total de toneladas diarias de basura generada y se fe
agrega la variable de numero de viviendas ocupadas, el resultado que se obtiene es el
promedic de basura producido por hogar. De! este cruce se puede esperar un
comportamiento similar al mostrado en el mapa 4.3, lo que asi ocurre. De este modo,
dentro del rango de 0 a 2000 gr. (2 Kg.) generados por vivienda aparecen 62 municipios,
en los siguientes estratos se tienen: 28 municipios con 2001 a 4000 gr.; 21
comprendidos dentro de los 4001 a 6000 gr. diarios, 9 con un monto de basura
generado que va de 6001 a 8000 gr. y finalmente dos municipios gue rebasan esta
cantidad como es Almoloya del Rio con 10 Kg. y Zinacantepec este altimo mostrd una
fuerte desviacion con respecto al resto de los municipios.”®

En contrapartida, la poblacién con un ingreso mayor o aquella ubicada en zonas
metropolitanas, en donde los habitos de consumo estan influidos por la cultura del
desecho o "Usese y tirese” se evidencian otras tendencias. De este modo, segun cifras
reportadas por 10s municipios en cuanto a la generacion de basura; el cruce con el
* ntimero de viviendas ocupadas, presenta un promedio muy alto de basura producida en

los hogares.®*

%3 £laboracibn propia con datos del INEG! 1996
En el mapa 4.3 se observa que 62 municipios estan en el rango de 0 a 2000 gr. (2 Kg.) generados por
vivienda: 28 municipios dentro del range 2001 gr. a 4000 gr.; 21 municipios entre 4001 gr. a 6000 gr.
diarios; 9 municipios con un monto de basura que va de 6001 a 8000 gr. y finamente, solo dos
municipios que rebasan esta cantidad {Almoloya de! Rio y Zinacaniepec, gue presentan una tendencia
muy desviada con respecto al resto de los municipios).
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En cuanto a los datos y ubicacion espacial de los rellenos, se desprende que la
tendencia se mantiene como en el punto anterior y se corrobora que las mayores cifras
de generacidn de basura se ubican en los municipios urbanos y metropclitanos,
mientras que en los municipios rurales y semiurbanos, los montos son
considerablemente menores. Aunque también hay que tomar esta cifra con reserva,
dado que en muchos de los pueblos que conforman a los municipios no existe un
servicio de recoleccién, por lo cual, los habitantes de dichas poblaciones tienen que
deshacerse de su basura como puedan, y recurren entonces a depositar --en ia parte
trasera de sus casas 0 en una zanja-- los desechos; sin control sanitario o algun tipo de
separacion, situaciéon que impide una recuperacion o reciclamiento adecuado.

Ante este problema y con la idea de un mejor aprovechamiento de materales, se
elaboré un proyecto para el Estado de México denominado "Proyecto de Apoyo a la
Gestion de Residuos Sélidos” con el que se promueve a nivel local que los municipios
de este estado minimicen e! problema de los residuos sdlidos. El programa apoyado por
la GTZ®* y coordinado por la Secretaria de Ecologia dei Estado de México, muestra no
sélo los principales problemas que enfrenta la entidad, sino que propone acciones
concretas para llevar a cabo cambios significativos en estas tendencias negativas. Los
objetivos que persigue son seis y hacen referencia a:

» Aspectos Técnicos: donde se detecta que el sector de manejo de residuos
sélidos estd poco estructurado y planeado, ademas de que existen pocos
parametros de planificacion que tienen que ver con los costos, cantidades de
generacién, etc., un alto porcentaje de los residuos sélidos municipales
todavia es depositado inadecuadamente, como lo revela el mapa 4.2, y que ¢!

%5 | 5 GTZ es una empresa del gobierno federal aleman, que colabara a nivel mundial con los gobiernocs
que asi lo soliciten y trabajando como asesores € intermedierios para los potenciales cliantes,
contrapartes y grupos meta. Brinda servicios de excelencia en diversos campos de frabajo. ademas
apoya a procesos complejos de desarrallo y de reforma. Desde hace mas que 20 afos la GTZ esta
apoyando proyectos en México en las areas claves de calidad de aire, residucs solidos municipales,
residucs peligrosos, gestién ambiental empresarial, preduceion mas limpia y reforestacion.

Las actividades de la cooperacion técnica se llevan a cabo sobre la base de acuerdos
intergubernamentales entre los Estados Unidos Mexicanos y la Repubtica Federal de Alemania. En la
actualidad los siguientes proyectos se encuentran en ejecucion:

"Apoyo a la Gestion de Residuos Sdlidos en el Estado de México" con Ja Secretaria de Ecologia del
Estado de México —-SEGEM".

"Gestion Ambiental y Competitividad Industriat® con la Camara Nacional de !a Industria de
Transformacion-CANACINTRA".

*Mangjo de Residuos Peligrosos en el Valle de México” con ta Comisién Ambienial Metropofitana —
CAM".

“Identificacion de Residuos Peligrosos (UNAM 11)” con la Universidad Naciona! Autonoma de Mexico-

UNAM®.
"Programa para &l Mejoramiento del Aire en Meéxico D.F” can el Gobierno del Distrito Federal - GDF™.
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aprovechamiento de los residuos organicos no es significativo y el sector de
reciclaje es desorganizado. Por ello, se propone la gjecucion del subprograma
"Promocion de composteo en el Estado de México”, con el cual se promueve la
promocién de composteo a nivel microregional, para apoyar a los municipios en
la realizacion de sus actividades, elaboracibn de estrategias de
comercializacién, capacitacion a nivel mlfmicipal en esta técnica, para municipios
especificos como: Cuautitian lzealli, Cuautitlan México, Tultepec, Tlalmanalco,
Texcoco, Capulhuac y Tepotzotlan. '

Aspectos Institucionales: Se reporta una insuficiente coordinacion interna en la
Secretaria de Ecologia, pues presenta un trabajo poco estratégico y
estructurado, falta ademas un concepto real de comunicacién y cooperacién real
con los municipios, se carece de sustentibilidad debide al frecuente cambio en
las administraciones (Estado, Municipios). La propuesta es la elaboracion de
instrumentos, que permitan un trabajo mas estrategico y estructurado a nivel
estatal y municipal.

Aspectos juridicos: Faltan reglamentos y normas en el sector de residuos
solidos, se propone la elaboracién de una Norma Técnica Estatal de
Construccion y Operacion de Rellenos Sanitarios.

Capacitacion: Se detectan pocas personas calificadas para dar solucion al
problema en.los.municipios. (especialmente en los pequerios y'mediancs)y enla
SEGEM:; por ello se hace necesaria la realizacion de cursos de capacitacion a
nivel municipal sobre el tema de rellenos sanitarios, composteo, financtamiento,
planificacién; entrenamiento en el binomio trabajo-planificacién en conjunto con
los técnicos en la SEGEM y los municipios.

Educacién: Insuficiente conciencia en fa poblacion scbre el tema de residuos
sélidos, se propone la realizacion de un estudio sobre la situacion de la
educacion ambiental, con especial enfoque en la cuestién de residuos sdlidos.

Distribucién a nivel nacional: Problemas de gestion en los otros estados del pais,
igual o peor que en el Estado de México, una de las medidas recomendadas es
ia de realizar talleres sobre el tema de rellenos sanitarios en los Estados de

Guanajuato y Colima,



Estos planteamientos propuestos responden y dan salida a una parte del problema; una
segunda accién que complementa tal propuesta corresponde al desarrollo de un
proyecto para la ubicacion de 11 rellenos sanitarios (mapa 4.4) en tres regiones del
Estado de México que atenderian a una poblacién aproximada de 11'2568,174
habitantes: con los cuales se espera cubrir las necesidades de disposicion de desechos
sélidos de los municipios del drea. Aunque falta ver, si esta propuesta logra cumplirse
dada la poca aceptacion que una accién de este tipo, tiene en los municipios en donde
se pretenden ubicar los rellenos sanitarios.

Vale reconocer en este sentido la importancia de elaborar un zoning, como una
referencia necesaria en la instrumentacion de medidas ambientales, ya que la presencia
de solidos indicadores sobre desechos sdlidos debe constituir un insumo elemental para
el cambio de ubicaciones de los rellenos que permitan dar soporte a la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, de lo contrario, la practica a futuro sera la de
“recorrer” o aplazar los sitios mas lejanos y debilitar el suelo de las areas cercanas y
periféricas. El uso de suelo apto para uso agricola para tiraderos y lugares clandestinos
de disposicién, es un reflejo de las politicas (o ausencia de las mismas) que se han
tomado respecto al problema de la basura. Es necesario plantearse en torno a esta
problematica, ;cudles han sido las acciones --al menos en el terreno prescriptivo-- para
dar solucion del problema? y ;qué grado de compromiso ha presentado la sociedad en
general?.

Al respecto la respuesta oficial bastante limitada y ordenadora, tiene que ver con la
propuesta oficial de un “Ordenamiento Ecoldgico” y un “Sistema Estatal de Areas

Naturales Protegidas”.

La revision de las propuestas muestra en forma evidente la falta de continuidad entre lo
programado y lo realizado. Por sélo mencionar un caso, en la zona ubicada al norte de
la Ciudad de México, la Secretaria de Ecologia del Estado de México ubica una region
como no apta para el suelo urbano en un parque estatal de areas naturales protegidas,
y corresponde a la Sierra de Guadalupe; este espacio a pesar de estar considerado
como area de reserva ecolégica, continuamente ve mermado su acervo natural por la falta
de regulacién y cumplimiento de las disposiciones que en materia ecologica se hacen
para prevenir el poblamiento indiscriminado de la zona. ¢

38  Ep estos planos se encuentran, asimismo, algunas tendencias que se han mostrado en el crecimiento
de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, ubicandose este desarrollo basicamente en la zona
nororiente y norponiente del Cistrito Federal, y en torno a la propia zona metropolitana de Toluca.
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Mapa 4.4
RELLENOS SANITARIOS REGIONALES DEL VALLE CUATITLAN-TEXCOCO

DISTRITO
FEDERAL

NMODULOS
. TEPOJACO
2. SAN MATEO NOPALA
3. PROGRISO INDUSTRIAL
4. CHICHICASPA
5. CHICONAUTLA
6. TEQUEXGUINAHUAC
INFORMA CION GENECRAL 7. COATLINCHAN
8. TEGQUEXQUINAHUAC
9  SAN MARCO
EFSION MUNICIFIDS WODULDS i!.ll!m-%?l FOBLACIO N 10. RETANA
t T 1. LA CRAVA
I a 4 66.00 4971 ,430
| 2 9 4 51 .80 5'297.365
3 12 3 350 969,379
TOTAL 30 [N 121.30 119258,174

Fuente: Secretaria de Ecologia del Estado de México, Noviembre de 1999



En este aspecto, el Estado de México es sdélo una muestra del gran mosaico de
problemas ambientales y de servicios que deben ser analizados bajo la lupa de
herramientas basicas, entre ellas, las condiciones estructurales e histéricas que se han
venido manifestando por la ausencia de planes reguladores del uso de suelo. En este
sentido, la decisién politica no ha podido descentralizarse totalmente, hecho que incide
en la forma en que presentan los problemas y la forma de resolver los mismes, como
queda claro en el diagnéstico que hacen a nivel institucional de los problemas que
presenta la Secretaria de Ecologia del Estado de México, ya que se destaca que la
mision de esta institucion no esta clara y la forma en que responde a los problemas es la
de "apagar focos” resolviendo problemas urgentes, en vez de realizar un trabajo
estructurado y planeado.

En cuanto a la regularizacion de los basureros existentes, el proyecto original de la
SEMARNAP contemplaba para finales de 1989 a nivel nacional, el cierre de todos los
tiraderos al aire libre. Sin embargo, este objetivo no se ha cumplido por lo cual las
diferentes autoridades municipales estan firmando cartas de intencion que los
comprometen a cerrar sus tiraderos a la brevedad posible.

Para el caso de Tlalnepantla, la clausura y rehabilitacion del antiguo tiradero de
Barrientos corre a cargo de la empresa concesionaria del nuevo Relleno, enfrenta
problemas para cumplir con su cometido, pues el avance en la rehabilitacion det terreno
es de tan sdlo un 15%.%7 Ante esta situacién, el municipio no se habia planteado
durante la gestic’;n de Ruth Olvera, efectuar alguna medida coercitiva por el
incumplimiento en plazos previstos contra la empresa pues --en terminos generales esta

trabajando bastante bien--.

De lo anterior se desprende que una parte de la solucion al problema ambiental y la
generacion excesiva de basura, corresponde a la ubicacion y saneamiento de los
tiraderos y la creacion de nuevos proyectos de rellenos sanitarios. Sin embargo, otra de
las medidas que no debe olvidarse es la que corresponde al reciclamientc de los
desechos, la Secretaria de Ecologia de! Estado de Meéxico esta trabajando en el tema,
para promover a un nivel microregional el composteo®® tomando como base las

267 Dato proporcionado en entrevista por el representante del municipio de Tlalnepantla en el Relleno
Sanitario, el 11 de febrero def 2000

%8 £y composteo se define como la degradacion bioguimica de la materia organica fermentable, para
convertiia en un compuesto bioquimicamente inactivo llamado compost. Se hace que los desechos
zlcancen un grado de digestidn tal, gue al ser aplicados al suelo no provogquen competencia, entre sus
microorganismos y las planias superiores, por los nutrientes que ambos necesitan, Como técnica de
precesamiento de la basura urbana, el composteo ofrece las ventajas de:
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caracteristicas econémicas y gecograficas de la entidad, al respecto comenio él
funcionario "a pesar de los inconvenientes que representa una planta pequefa de
compostec en los municipios y la poca produccidn que genera la misma, es preferible
mantenerlas asi, dado que la calidad de la composta que produce es muy buena a
diferencia de plantas mayores donde el volumen de produccién es alta, aungue el
producto presenta una calidad inferior. —Agregd--, que la mayor participacion en el
programa, la reportan municipios rurales, lugares en donde ha crecido la concientizacion
de los pobladores en temas ecologicos,”® y puntualizé que --la participacién en estos
programas es totalmente voluntaria--. En cuanto a solicitudes de asesoria, para el
desarrollo de proyectos de plantas de composteo y reciclaje, esta debe provenir
directamente de las autoridades municipales.

Debido a la continuidad geografica que presenta la ZMCM, es necesario optar por
soluciones coordinadas, que ataquen los problemas de fondo que afectan a esta
Metropoli.Z® En este sentido, una de las alternativas mas viables dadas hasta el
momento y que toma en cuenta las caracteristicas econdmicas del pais para el manejo
de los desechos solidos, es la que corresponde a construir y operar rellenos sanitarios
en toda la republica. A continuacién un poco mas de ellos.

¢.2. FElementos Bisicos para la Construccién de Rellenos Sanitarios

Posterior al proceso de recoleccion, contencidn, transporte y procesamienio de los
desechos sélidos, inevitablemente hay que llegar a la fase final "la disposicién de la
basura®. Problema que en las Ultimas décadas ha cobrado relevancia al descubrirse el

» Ser la Gnica técnica operativa adecuada para reutilizar la materia organica.

» Es adecuada para manejar residuos industriales de empresas productoras de camicos, vegetales,
madereras, etc.

* Se complementa generatmente con otros procesos como el de recuperacién de materiales.

» Mejora las propiedades fisicas del suelo, al facilitar su arado, lo hace mas poroso y mas aireado,
mejora también su capacidad para absorber humedad.

*  Mejora la actividad biolégica del suelo, asi como el crecimiento de las raices.

* Pruebas preliminares indican que la cantidad de fertilizantes quimicos requeridos disminuye en los
suelos tratados con compost. Fuente: Trejo Vazquez, Rodolfo. Procesamiento de fa Basura
Urbana. Trillas, México, 1987, p. 283

%3 entrevista realizada al Director del "Proyecto de Apoyo a la Gestion de Residuos Solidos™ de la
Secretaria de Ecologia del Estado de México, Octubre 15 de 1999,

7 |ncluso ya se ha debatido la necesidad de crear de un cuarto orden de gobierno, ademas del federa),
estatal y municipal; consistiendo este en un gobierno metrapolitano. Independiente de cualquier
propuesta y su puesta en marcha o no, si es de resaltarse y ponderar que 1a combinacién de acciones
entre entidades es prometedora y necesaria para dar solucion a este problema que necesita ser
tratado con un enfoque global, Este enfoque global debe dejar a un lado la parcializacion en las
soluciones. Las cuales al ser tomadas de este modo no tendran un efecto inmediato y real,
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dafio que produce al medio ambiente un vertedero sin monitoreo y sin proteccion como
se habia estado manejando durante decadas.

Vale por ello definir que se entiende por relleno sanitario:

» “Segun la epa (Environmentat Protection Agency): Relteno Sanitario es un metodo de
ingenieria para la disposicion de residuos sdlidos, de manera que se e de proteceién
al ambiente: mediante el esparcido de los residuos en pequenas capas
compactandolos al menor volumen practico y cubriéndolos con tierra al final del dia
de trabajo.

» Segun la asce (American Society Civil Engineering): Relleno sanitario es una técnica
para la disposicion final de la basura en el suelo sin causar perjuicios al medio
ambiente y sin causar molestias o peligro para la salud y seguridad publica, este
método utiliza principios de ingenieria para confinar la basura en la menor area
posible, reduciendo su volumen al minimo practicable y cubriendo la basura asi
depositada, con una capa de tierra, con la frecuencia necesaria.

* Para la extinta sebue (Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia): Relleno sanitario

es una obra de ingenieria planeada y ejecutada previniendo los efectos al ambiente
para la disposicion final de los residuos solidos municipales.

« Una consideracion mas a tomar en cuenta es la que refiere la Asociacion Mexicana
para el Control de los Residuos Sélidos y Peligrosos para quien: “el principal objetivo
de un relleno sanitario es minimizar la cantidad de agua que se infiltra en el suelo y
se percola a través de la basura, produciendo un lixiviado".?""
En tal sentido, los rellenos tradicionales y compactados que han sido apropiadamente
disefiados, controlan la emision de los lixiviados téxicos, gestionan al mismo tiempo el
gas metano y conservan el suelo, todo en un esfuerzo conjunto para evitar que la
basura sea un problema en el futuro. La solucién parece ser entonces la promocién de
un relleno tradicional con proteccion, un sistema de recoleccion de lixiviados, monitoreo
de gases y fosa controlada que se convierta en un beneficio para la comunidad pues da

una solucion al problema a largo plazo.

En este aspecto, las nuevas tecnologias propuestas por las empresas dedicadas a la
construccién de rellenos sanitarios, se enfocan a la promocién de rellenos compactados,
aungue no por ello deja de ser Util la solucion para la disposicién de desechos solidos de
un relleno tradicional. Dentro de esta modalidad una de las formas en que se dispone de

211 AMCRESPAC. impacto ambientat en rellenos sanitarios. México, 1998, p. 109
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la basura en los rellenos consiste en la pre-compactacidn de la misma por medio de
balas o pacas superpuestas, este método promueve una utilizacion mas racional del
suelo, pues requiere menos superficie de terreno. Asi entonces, un relleno compactado

ofrece muchas ventajas sobre un relleno tradicional, segun manifiestan expertos en el

tem

a, pues las bondades de la propuesta incluyen la eficiencia en los costos, un mejor

control de trafico, menor mantenimiento en [a operacion, menores reemplazos en los

equipos, menor desperdicio y problemas relacionados con las aves y roedores.

En

cuanto a las consideraciones técnicas a tomar en cuenta para la preparacion del

terreno donde se construye un relleno, se marcan varias fases. Dentro de |la primera se

hace necesaria la divisidn del terreno en secciones denominadas celdas. En las cuales
seé deposita una capa de basura de dos metros de espesor y se cubre con 20 0 25 cm
de tierra, de preferencia, compuesta por 50% de arena y 50% de arcilla, o limo. Cuando
una celda se llena, se deposita en la siguiente. Entre celda y celda debe de haber un
espacio de 15 cm. Cuando todas las celdas han sido ocupadas, se cubren con una capa
superficial de tierra, de un minimo de 60 cm de espesor, Finalmente, se puede sembrar
pasto y hacer un &rea recreativa. Al conjunto de celdas dentro del relleno se les

den

Por

omina macroceldas.

tal motivo, la AMCRESPAC considera necesario fomar en cuenta ademas de los

aspectos técnicos, los impactos ambientales tanto en las diferentes etapas de la
construccion, como en la operacién de los rellenos. Debido a que después de un tiempo

-s€

producen fermentaciones, por ello, y-con el fin de evitar-la—filtracién-de -estos

productos resultantes de la descomposicién de algunos componentes de la basura se
recomienda que la capa inferior del relleno sea impermeable y, ademas, esté situada

por

o menos a 1 m de las capas acuiferas subterraneas. "En algunos paises se logra un

aislamiento mayor agregando en el fondo del relleno una capa aislante sintetica
--denominada geomembrana-- con un espesor de 2 a 4 mm, prensada en combinacion

con

una capa aislante de tierra"?’? Ademas de que los procesos de degradacion

presentes en el relleno sanitario se pueden ver afectados por factores como:

Materia organica: La produccién de biogas esta directamente relacionada con el
contenido de materia organica presente en los residuos.

Tiempo. La velocidad de descomposicién esta relacionada con el tiempo transcurrido
después de disponer los residuos en el relleno.

272
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» Temperatura: Las bacterias necesitan, para descomponer los residuos de una
temperatura estable.

* Humedad: Una baja humedad ¢ una saturacién de los residuos provoca en ambos
casos una 'enta descomposicion.

= Compactacion: Una buena compactacién afecta ia descomposicion de los
residuos.?’®

La particularidad del reileno sanitario de Tlalnepantla --segun comentd unc de los
ingenieros encargados de la supervision del proyecto--, consiste en que "se tomo como
prevencion adicional en la instalacién del refieno y como proteccién al subsuelo, para
evitar posibles filtraciones, poner en el fondo del terreno una capa de piedra bola,
material que al no tener bordes afilados, evita que la geomembrana sufra posibles
fracturas en su estructura causadas por la continua compresiéon de la basura en las
celdas que se crean diariamente”. 7’

La densidad que cada celda debe guardar fue determinada desde el inicio del proyecto
tomando como base las consideraciones de! subsuelo en que esta ubicado el relleno,--al
respecto se comento-- "a fin de que se mantenga una densidad homogeénea en el
terreno y evitar sobrecargas que pudieran romper la geomembrana, se realizan
muestreos en el drea, tomando una pequeha porcion de la celda que se termina y se
comprueba la densidad presente en la misma".?’® '

Un elemento mas a tomar en cuenta es la ventilacién del relleno, por ello, el terreno
debe tener tubos que lleven a la superficie los gases, producto de la descomposicion de |
la basura. "En los relienos tradicionales, |la recuperacion de los gases es el paso previo
a su combustion controlada por quemadores dispuestos a propdsito”.?° Hay tres
opciones principales para el tratamiento del gas del Relleno:

» Recuperarlo y quemarlo en una chimenea de venteo dentro del sitio.

» Usarlo esencialmente tal como sale. Se aplica sélo deshidratacién y compresion
para aplicaciones directas de combustion en procesos de generacion de vapor para
posibles aplicaciones en generacién de electricidad.

72 AMCRESPAC, op. cit., p. 14
74 Entrevista proporcionada por el representante del municipio de Tlalnepantia en el Retleno Sanitario, el

11 de Febrero del 2000.
75 | oe cit., entrevista 11 de Febrero del 2000.
7 Trejo Vazquez Rodolfo, loc. cit., p. 37
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= Purificarlo al eliminar la humedad, el CO; y el H,S para venderlo como combustible
de bajo poder calorifico.?’”

Sin embargo, en el relleno de Tlalnepantla aun no se cuenta con ninguna de estas
opciones, lo que propicia se desperdicie una oportunidad para hacer el sitio. no solo
mas rentable, sino que mas ecoldgico. Al ser cuestionados al respecto los funcionarios
representantes del municipio en el relleno --comentaron-- “existe un programa para la
utilizacion del biogas generado en el relleno, aunque este no lo maneja de manera
directa la administracion de Mexicana de Medio Ambiente (MMA), el proyecto ha sido
promocionado por el municipio de Tlalnepantla en colaboracion con la UAM-A,
" especificamente con el departamento de Ingenieria Ambiental” *’®

Debido a que en el relleno hay infinidad de puntos que deben ser controlados, y que
generan gas, con una actividad mas o menos intensa dependiendo de la velocidad de
degradacién de los materiales en cada punto y que despues ocurre una difusién de
gases que se desplazan de puntos de alta concentracion a otros de baja concentracion
gue pueden causar explosiones. Es pertinente mantener un monitoreo constante de las
emisiones de biogas, para evitar posibles contingencias.

En cuanto a las normas que ha establecido el gobierno para la eleccién de un sitio que
pueda servir como relleno sanitario, se toman como base los estudios hechos
previamente por investigadores de diversos disciplinas y ecologistas para elaborar un
guién como el siguiente:

El manto freatico debera encontrarse a una profundidad mayor a 10 metros.

» Las zonas de recarga de acuiferos o fuentes de abastecimiento de agua potable
deberan encontrarse a una distancia mayor de mil metros, arriba del sitio elegido.

= Las zonas de fracturacion deberan ubicarse como minimo a una distancia de 500
metros de! sitio y no debera operar ningun reileno sanitario en la zona fracturada.

= El suelo debera reunir caracteristicas idéneas tanto de impermeabilidad como de
remocion de contaminantes.

« E!sitio debera contar con el suficiente material para la cubierta diaria de los residuos

solidos, para el tiempo que dure la vida Util del relieno sanitario.

« Debera tener una vida Gtil minima de siete afnos.

77 Ibid., p. 37
8 | oc. cit.. entrevista 11 de Febrero del 2000
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» FE! sitio debera de estar ubicado a una distancia mayor de mil metros de la zona de
inundacion, cuerpos de agua y areas donde se localizan drenajes naturales de
agua.

= FEi| sitio debera tener un buen sistema de drenaje natural independientemente de la
red de drenaje pluvial con que se equipe.

» La pendiente media del terreno natural del sitio no debera ser mayor a 30% y debera
estar protegida de los procesos de erosién hidrica.

» Debera estar ubicado a una distancia mayor a tres Km. del area urbana; en una
area de facil y rapido acceso por carretera o caminos de terraceria transitables
en cualquier época de! afio; a una distancia mayor de 200 m de las vias de
comunicacion terrestre; fuera de las areas naturales protegidas, del area de
influencia de aeropuertos, de los derechos de via de oleoductos y gasoductos, de
las lineas de conduccion de energia eléctrica y a una distancia mayor de 150 m
de zonas de almacenamiento de hidrocarburos.?®

Debido a que el espacio para rellenos sanitarios en muchas partes del mundo esta en
una situacion critica: como alternativa para la disposicion final de dichos residuos se ha
creado la opcién de plantas incineradoras que no solamente incineran los desechos
sdlidos a aproximadamente un 7% de la masa original, sinc que también pueden
encausar la energia para generar electricidad con el objeto de apoyar los sistemas
existentes, ademas de poder cambiar la energia de calor en vapor.

Sin embargo, y a pesar de las bondades de un sistema de este tipo hay que aclarar que
las plantas tienen un costo prohibitivo para economias latinas. Esto explica 1a posicion
de los funcionarios del G.D.F. que por lo pronto han dicho “no” a este tipo de plantas por
considerarlas elefantes blancos. Asi que habra que buscar otras alternativas para dar
solucién al problema en una forma integral y con minima repercusion en el ecosistema.

4.2.1. Marco Regulatorio

En México, el relleno sanitario es una obra de ingenieria, reconocida como un servicio
especializado de salud; en el que se pueden confinar exclusivamente residuos no
peligrosos, con el definido y firme proposito de proteger el ambiente

79 | ey de Proteccion al Ambiente del Estado de México, Edo. de Mexico, 1998
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La elaboracion y expedicion de las Normas Oficiales Mexicanas en materia de Residuos
Sélidos Municipales es facultad de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (seMArRNAP), a través del Instituto Nacional de Ecologia (ne), de

acuerdo a las atribuciones que le otorga para tat efecte la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y de Proteccion al Ambiente Geepa), que senala las facultades vy
competencias de los diferentes niveles de gobierno (Federal, Estatal y Municipal) en el

tema como se constatd en el Capitule |

Articulo 5.

Fraccion V.

Articulo 7.

Fraccion VI.

Articulo 8.

Fraccion IV.

Articulo 137,

Son facultades de la Federacion:

La expedicién de las Normas Oficiales Mexicanas y la vigilancia de su
cumplimiento en las materias previstas en esta Ley,

Corresponde a los Estados, de conformidad con {0 dispuesto en esta
Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

La regulacién de los sistemas de recoleccion, transpoite,
almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicidén f{inal de los
residuos solidos e industriales que no estén considerados como
peligrosos de conformidad con lo dispuesto con el articulo 137 de la

Corresponde a los municipios de conformidad con lo dispuesto en esta
Ley y las Leyes locales en la materia las siguientes facultades:

La aplicacién de ias disposiciones juridicas relativas a la prevencion y
control de los efectos ocasionados por la generacion, transporte,
almacenamiento, disposicion final de los residuos sélidos e industriales
que no estén considerados como peligrosos de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 137 de la presente ley.

Queda sujeto a la autorizacion de los Municipios o del D.F., conforme a
sus Leyes locales en la Materia y a las Normas Oficiales Mexicanas
que resulten aplicables, el funcionamiento de los sistemas de
recoleccion, almacenamiento, transporte, alojamiento, reuso,
tratamiento y disposicion final de los residuos sélidos municipales.

La Secretaria expedira las Normas a que deberan sujetarse los sitios, el disefo, la
construccion y la operacién de las instalaciones destinadas a la disposicion final de los

residuos solidos municipales.
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Articulo 138.  La Secretaria promovera la celebracion de acuerdos de coordinacion y
asesoria con los gobiernos estatales y municipales para:

1. La implantacién y mejoramiento de sistemas de recoleccion, tratamiento y
disposicion final de residuos sélidos municipales; y

2. La identificacidén de alternativas de reutilizacién y disposicion final de
residuos solidos municipales, incluyendo la elaboracién de inventarlos de los
mismos vy sus fuenies generadoras.

Una vez definido el marco juridico, la ejecucién de obras de este tipo se apoya en la
Norma Oficial Mexicana NOM-083-ECOL-1996%%° y NOM-84-ECOL-1997%". En este
aspecto la SEMARNAP, demanda rigurosos estudios de localizacion del sitio e impacto
ambiental (como se muestran en la grafica 4.1).

involucradas, siendo las mas sobresalientes las de la Secretaria de Ecologia, la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas y las dependencias municipales.

El diagrama muestra las etapas a considerar una vez que se ha decido implementar un
relleno sanitario. Primero se debe evaluar, si existe afectacidén a areas naturales
protegidas, obras civiles o a cuerpos de agua superficial ya éea en forma permanente o
temporal. De presentarse esta situacion se debe considerar si es posible dar o no una
solucion por medio de ingenieria al problema, en caso de que alguna de estas variables
no resulten de! todo viables, el sitio se considera no apto y se procede a evaluar otro.
Una consideracién mas a tomar en cuenta es el resultado del estudio geolégico, ya que
de este se desprende, si el potencial de confaminacion €s alto o bajoy anticipa algunos
de los posibles efectos que se pueden desprénder al medio ambiente.

Una vez que se ha recorrido este proceso, se procede a realizar el diseno del relleno
sanitario con la NOM-084-ECOL-1996, que es el diseiio tipico que se propone, aunque
se podria incorporar alguna mejora al mismo.

80 | o NOM-083-ECOL-1996 establece las condiciones de ubicacion, hidrologicas, geologicas e
hidrogeolégicas que deben de reunir los sitios destinados a la disposicion final de los residuos sdlidos
municipales, y es de observancia obligatoria para aquellos que tienen la responsabilidad de la
disposicion final de los residuos solidos municipales.

B |5 NOM-084-ECOL-1997 establece los requisitos para el disefio, construccion eperacion y monitoreo
de un relleno sanitario. en ef cual se dan los lineamientos basicos para el disefio especifico del relleno
sanitario, abras de control para los contaminantes y demas obras complementarias, especificaciones
de consiruccion y operacion para el adecuado manejo del rellena, en donde se incluird ademas el
establecimiento de un programa de monitoreo ambiental par el sitio.
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DIAGRAMA DE FLUJO PARA LA TOMA DE DECISIONES EN LAS DIFERENTES ETAPAS DE LOS

Grafica 4.1

ESTUDIOS PARA LA IMPLEMENTACION DE RELLENOS SANITARIOS
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Tales normas conllevan diversas autorizaciones de las instancias de gobierno Estas son
algunas de las tareas basicas y consideraciones necesarias a la hora de construir un

relleno sanitario. Ademas de 1o que marca la OPSIOMS®®

ya que segun los indicadores
de esta organizacion para la regiéon de Ameérica Latina, "la disposicion final de la basura
es la actividad a que por un lado se le destinan menos recursos humanos y econémicos,
mientras que, por otro, es la que implica un mayor dafio a la salud publica y un alto

riesgo ambiental”,*® de no llevarse a cabo adecuadamente
+.2.2. Impacto Ambiental del Relleno Sanitario

Uno punto fundamental a la hora de determinar la construccion y ubicacion de un relleno
sanitario para la comunidad es el impacto ambiental que este representara para la
capacidad de soporte de las comunidades aledafias, pues como reporta la OPS/OMS
"Unicamente un 30% de la basura generada en América Latina se dispone
sanitariamente y de esta cifra de 17 ciudades estudiadas en la region con mas de un
millén de habitantes, se sefala que el 35% de la basura se dispone en reiienos
sanitarios de buena calidad, el resto se dispone en sitios contrclados y en tiraderos a
cielo abierto".?® '

Una primera parte de la problematica queda representada en el cuadro 4.1 en cual se
clasifican los impactos ambientales incluyendo los recursos naturales, estéticos,
histéricos, culturales, econdmicos y sociales entre otros que inciden al ubicar un relleno

sanitario.

Una forma de tener un mayor control acerca del impacto que para cada region
representa un relleno, consiste en aplicar la metodologia propuesta por el Banco
Mundial en la cual se fijan los objetivos para la identificacion y medicion de los efectos
de los proyectos de desarrolio sobre la ecologia humana y ambiental.

%2 Opg (Organizacién Panamericana Sanitaria) y OMS (Organizacion Mundial de !a Salud)
28 AMCRESPAC, op cit., p. 31
' \bid., p. 26
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Cuadro 4.1

Clasificacidén de los Impactos Ambicntales

IMPACTOS AMBIENTALES TIPOLOGIA

Banéficas o adversos
Raversibles o no
Plangacos ¢ accideniales
Dirgcios o indiractos
Acomulacidn simple 0 no

1) En relacidn a la(s) actividad{as} que genera(n} impacto(s)

. - * Roaversible o no
2) En retacidn & liempo que dura(n} las acividad{es} *  Aconoolargo plazo
*  Temporales o conlinuos

=  Local regional nagional o global
3] En relacitn al espacio gue cubre{n) ia{s) ectividacd{es}

. ) * Remediables o no
4 En retacién al patencial ge mitigacion

Fuente: AMCRESPAC, México, 1958, pp. 109

Estas consideraciones ambientales se agrupan en seis categorias 0 componentes que
tienen por objeto:

a) Sefalar los puntos generales que sirven de base para analizar las posibles
consecuencias del proyecto.

b) Indicar la formacion necesaria y el tipo de experiencia que se requieren para estudiar
con profundidad los aspectos ambientales de los diferentes proyectos, y

¢) Proporcionar una estructura para la formuiacién de procedimientos y pautas para el
examen y la consideracion sistematica de los factores ambientales.?®®

Varios de estos puntos son recogidos por las normas ecoldgicas NOM-083 y NOM-084, en

las cuales se puntualizan las caracteristicas de la disposicion de basura y de los rellenos

sanitarios en la republica mexicana.

Este tipo de consideraciones es importante recuperarlas a la hora de instrumentar un
proyecto de este tipo. Debido a que en el caso de Tlalnepantla, uno de los reclamos
principales, giré en torno al desconocimiento del impacto ambiental que tendria dicho
proyecto para el medio ambiente de la zona y sus habitantes. Esta inconformidad fue
presentada en junio de 1998 por el Partido Verde Ecologista de México, fecha en que
hicieron patente la desinformacion que privé a la largo de la elaboracion del proyecto ya
que ellos no habian recibido ningun estudio de impacto ambiental realizado por el

2 |pid., p. 37



municipio, y solamente se habia hecho llegar a la comisiéon encargada, un documento
que describe la evaluacién que realizd ia empresa Mexicana de Medio Ambiente (MMA).

Cuadro 4.4

Impacto Ambiental de los Rellenos Sanitarios

Impacios Potenciales Elemantas el ontomo Tipo de servicio que
Urbanc-Ambignial impacia mayormante

Alectacadn de 13 infraestruciure vial

Dateriors oo o rdrasstructura hidriwstica.

Increments dal manterumienis da ta infraestructura urbana,
Afectacion de i3 astética urbana.

Adectacidn ¢e 12 calidad de vida

P A}

Inraestructwa & imagan Barndo y mgesa
urbana

+  Afeciacion do lp eslélica wbana,
Aparicibn de quejas pablicas.

= Incremento dg inquigtud social,

v Ingremento e inquigtud ecoldgica, . . .

. Al Yo e L Ot de vido. Bienaesilar poblacikanal Recolecoon

Incrgmanta da inguistud ecoldgica,

Emisidn de impactantes ambiantales hacia el espacio urbang,
Contaminacidn del gire, suelos, Bouiferos, escurtimienlos y
Alecilacidn da in sakud publica

Riesgos de eventualidades ambieniales y situaciones da emargancia. Ambignte y Salud Poblca Dispasicen Final

Fuente: AMCRESPAC, México, 1998, p. 109

Por otra parte, como se puede observar en el cuadro propuesto por !a AMCRESPAC
referente a los impactos potenciales en el entormno urbanoc-ambiental, dentro del marco
denominado de afectacion de la estética urbana, son tomadas en consideracion la
aparicion de quejas publicas, incremento de inquietud social, incremento de inquietud
ecoldgica y afectacion de la calidad de vida.

Aunque al parecer y dada la insistencia de un nucleo poblacional, no resulta vaiido para
la Comunidad de La Providencia, pues ellos reportan que fue poco el interés del
municipio para que participara la comunidad en |a elaboracién, desarrollo y puesta en
marcha del proyecto, como se reporta en el siguiente apartado.

+.83. Empresa y Sociedad
Uno de los puntos mas importantes para la humanidad, es el logro de un desarrollo

arménico entre los diferentes elementos que componen el habitat natural y los que se
han ido incorporando a lo largo del tiempo, en este sentido, y dejando a un lado la visidon
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depredadora del medio ambiente que habia prevalecido hasta entonces, actualmente se
da una ponderacién especial a las cuestiones ambientales.

Asi dentro de las diversas tendencias ambientalistas desarroltadas, encontramos las de
tipo radical, cuyo fundamento esta en el cambio de las reglas econgémicas; las de tipo
critico y reformista reconocen el problema pero promueven una postura moderada y con
esto no afectar el desarrollo econdmico sino hacerlo de manera racional. Dentro de esta
postura, se opta por €l uso de tecnologias suaves con el medio ambiente, ademas de la
internalizacién de los costos ambientales, esto incluye ademds la aplicacion de la
denominada racionalidad ambiental, que consiste en adecuar los medios, para llegar a
ciertos fines e implica un mejor uso de los recursos naturales con el discurso de crear un
cambio civilizatorio. En esta postura se unen los elementos del enfoque sistémico del
medio ambiente con el termino de saber ambiental.

Es dentro de estas corrientes, que se ha promovido que las organizaciones acepten vy
promuevan un desarrollo equilibrado y por ello se han creado en las ultimas décadas un
sin numero de empresas cuya orientacion principal es el cuidado del medio ambiente.
Es este tipo de relacion que se revisara con el binomio formado por la empresa Fomento
de Construcciones y Contralas-Mexicana de Medio Ambiente y la comunidad de La
Providencia como punto final.

+.3.1. Empresa "Fomento de Construcciones y Contratas”

El grupo del cual depende la empresa Mexicana de Medio Ambiente es el que lleva-la
razén social de Fomento de Construcciones y Contratas S.A. (FCC), que surge de la fusion, en
marzo de 1992, de dos empresas espafolas: Construcciones y Contratas S.A., fundada
en Madrid en 1944, y Fomento de Obras y Construcciones S.A., creada en Barcelona el
afio de 1900 y con acciones cotizando en Bolsa desde el mismo afo.

Fcc es la matriz del primer grupo constructor espariol, tanto por volumen de Cifra de
Negocios, como por rentabilidad. Su estrategia de crecimiento se ha orientado
tradicionalmente hacia la diversificacion, como lo demuestra el hecho de que, siendo
originalmente una empresa de construccién, en 1911 inicié su actividad en el campo de
los servicios publicos con un contrato de limpieza y mantenimiento de fa red de
alcantarillado de Barcelona.
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Grifica 4.2

SECTORES EN LOS QUE PARTICIPA EL GRUPO FCC
(% sobre Cifra de Negocios Consolidada)

Otros Sectores

Fuente: Mexicana de Medio Ambiente, Octubre de 1999



En la actualidad su produccidn esta altamente diversificada, ya que el 45% de la misma
se desarrolla en sectores distintes al de la construccion, entre los que cabe destacar los
de recoleccion de residuos solidos y su posterior eliminacién, limpieza de vias publicas,
abastecimiento de agua a poblaciones, mantenimiento de plantas de tratamiento de
aguas potables y residuales, fabricacion de cemento, promocion inmobiliaria,
aparcamientos, mobiliarioc urbano, transpoite de viajeros, inspeccion técnica de
vehiculos, handling de aeropuertos, etc. rFcc es lider destacado en el mercado espafol
de saneamiento urbano y tiene una creciente presencia en los mercados
internacionales, como lo muestra la grafica 4.2.

Uno de los planteamientos de la organizacién segun manifiesta el Director de Estudios y
Proyectos de la empresa es el de "optimizar la gestion de los recursos
medioambientales, lo cual se ha convertido en una de las mayores preocupaciones en la
sociedad actual y debido a ello se maneja como premisa el recuperar el deterioro
provocado por el hombre a lo largo de |a historia, asi como mantener la diversidad y
riqueza del medio ambiente natural, como legado a las futuras generaciones”.?%®
Reconoce que “dicha necesidad tiene caracteristicas especiales en los paises de
economias emergentes ya que cuentan con poCos recursos economicos y técnicos en el
corto plazo: por lo tanto se propone la combinacién del conocimiento concreto de los
problemas, tecnologia, experiencia y capacidad financiera, que con esfuerzos locales y
exteriores, propiciara un mejor ambiente" %’

El grupo Fcc también ha contribuido de manera importante al desarrollo de los servicios
y de la construccion en Espafia y paises en el exterior, consolidando su capacidad
tecnologica, recursos humanos y reinvirtiendo los recursos econdmicos. La creacion del
nicleo de Fec se remonta a 1900. Las cifras que reporta el grupo son de: casi 600,000
millones de pésetas en facturacion conjunia (sobre 4,000 Millones de $USA; datos de
1998), con mas de 36.000 empleados en el mundo. Ademas *rFec estd integrada por mas
de 100 sociedades, que acreditan obras y servicios, y reportan ser pioneros en la
introduccion de varias tecnologias. En la actualidad muestran una tendencia hacia la

alza en sus acciones ya que cuentan, con mas de 7,000 accionistas, cifra que pretenden

incrementar” %%

% Eorevista con el Director de Estudios y Proyectos de M.M.A. 20 de Octubre de 1999.

287 .
Ibid.
# £ ente Mexicana de Medio Ambiente, octubre de 1989.



La filosofia que sustenta la organizacion pone énfasis en la sensibilidad para entender y
resolver los problemas concretos, con vocacion para contribuir a mejorar la calidad de
vida y el medio ambiente, por ello colabora con agentes econémicos y sociales, de tipo
publico y privado, con lo cual se pretende la optimizacion de la gestion ambiental.

Una de las subsidiarias de Fcc €S FFC intemacional de Servicios 5.4. {FiS) la cual se encuentra
operando desde el 1 de enero de 1997, aglutinando en elfa la actividad internacional en
el sector servicios del grupo Fcc, lo cual nos acerca mas a la empresa operadora del
relleno en Tlalnepantla.

Abundando un poco mas sobre la presencia de la empresa, se tiene que los campos de
trabajo principales de rcc Internacional de Servicios (F1s) son:

» La gestion integral del ciclo del agua: la cual abarca desde la captacion, desolacion,
transporte, tratamiento y distribucién de agua potable hasta la recoleccién y
depuracién de las aguas residuales, incluida su reutilizacion en usos domesticos,
industriales o agricolas. Asimismo comprende las actividades relacionadas con: la
gestion comercial y tarifaria, planificacion, analisis y control de la calidad de fas
aguas, cogeneracién energética a partir de los gases provocados por la digestion,
tratamiento y reutilizacién de fangos, etc.

= La gestion integral del ciclo de la basura: que abarca desde la recoleccian,
transpodé y tratamiento selectivo hasta la reutilizacion, depdsito controlado o
_eliminacion de_los residuos_solidos urbanos_e_industriales.-Se-incluyen-también-las
actividades relacionadas, como son: la limpieza de vialidades en las ciudades,
gestion comercial, control de residuos téxicos, hospitalarios o peligrosos, limpieza y
cuidado de parques y jardines, aprovechamiento de biogas y tratamiento de las
aguas lixiviadas procedentes de los vertederos controlados, entre otras. 28

Dentro de los proyectos de gestion de Residuos Sdélidos el grupo se encarga del
saneamiento ﬁrbano en mas de 500 municipios, en paises como Espafa, Argentina,
Colombia, Francia, México, Portugal, Reino Unido y Venezuela, entre otros. Lo que de
manera global arroja una poblacién de mas de 20 millones de habitantes atendidos en el
mundo con una recoleccién o tratamiento en distintas fases, de mas de 10 miilones de
toneladas de residuos cada afio.

29~ rriculum de Mexicana de Medio Ambiente S.A. de C.V., Octubre de 1998



Los trabajos realizados por la organizacion integran de manera habitual tanto el
concepto de recoleccidn de basura urbana (incluidos los residuos de hospitales,
mataderos, mercados y Zonas industriales) como la limpieza de vias. La naturaleza de la
contratacion varia desde la gestién a cuenta y riesgo del concesionario, 0 donde ya se
encuentre implantado un sistema de precios o tasas suficiente, o diversas formas de
arrendamiento, cuando los Ayuntamientos o Municipios han decidido subvencionar todo
o parte del costo real del servicio. La empresa también reporta la implantacién de un
sistema progresivo de precios por la recoleccion de basura, con énfasis sobre la
educacién civica, el cual es uno de los logros de la gestidn de las filiales en diversas
ciudades, como Caracas Venezuela o Buenos Aires, que FCcc maneja como algunos de
sus mayores triunfos.

En general, la empresa ha promovido la busqueda de socios locales o la creacion de
sociedades en cada pais, con ésta accion se pretende realizar una adecuada
transferencia de tecnologia, generar puestos de trabajo y contribuir a la formacion de
técnicos y especialistas. Esto tiene concordancia, con lo desarrollado en las empresas
matrices de la sociedad, que son tomados como ejemplo y son: en Mexico, Mexicana de
Medio Ambiente, de Fospuca en Venezuela, de Focsa Services en el Reino Unido o de
Focsa Servicios en Portugal.

Una vez mostrado el marco global de la empresa en su gestion alrededor del mundo en
materia de desechos sélidos, es indispensable entrar a la revision del comportamiénto
que guarda Mexicana de Medio Ambiente (MMA} €N nuestro pais, tenemos entonces: en el caso
de la concesién del actual relleno sanitario en Tlalnepantla se puso como condicion-
necesaria que la empresa mma llevara a cabo la rehabilitacién del antiguo tiradero
ubicado a un costado de! relleno. En tal sentido, como organizacién rcc propone la
implantacién de un Plan integral de Residuos que supone, el cierre de los antiguos
vertederos o el sellado y eliminacion de basureros y depdsitos irregulares.

4.8.2. Comunidad de La Providencia

La comunidad de la Providencia es una colonia de Tlalnepantla que se ubica dentro de
la séptima delegacién del municipio de las trece que lo conforman y colinda con los
municipios de Cuautitlan lzcalli y Atizapan de Zaragoza y las avenidas Boulevard Lépez
Mateos, Av. de los Maestros, Autopista México-Querétaro y Gustavo Baz. Ademas de
esta colonia ofras “ocho integran esta delegacidon incluyendo un pueblo, 11
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fraccionamientos y una unidad habitacional”.*® Cabe aclarar que la ubicacién del relleno
sanitario aqui abordado no se encuentra en esta delegacién, sino en la VIl
especificamente en el Pueble de San Pedro Barrientos poligone 197 y colinda
directamente con las comunidades de La Azteca y La Providencia, esta uitima resuita de
especial importancia por las caracteristicas de zonificacidn que presenta. La colonia
gsta catalogada como “habitacional de alta densidad mezclada con comercio y
servicios" y se encuentra dentro de una area no urbanizable. Sin embargo, para el afio
de 1998 segi’m datos proporcionados por el municipio, la comunidad cuenta con "745
habitantes que viven en 155 predios con una superficie de 52,675 mt.?"*' y pese a estar
catalogada en el municipio como asentamiento irregular, si esta considerada dentro del
padrén catastral en la zona 15%°%de cobro, Se ubica dentro de este poligono como
equipamiento publico; una escuela primaria, una biblioteca municipal e instalaciones de
la 0.p.0.m, ademas de una capilla. Por otra parte, dentro del Atlas de Riesgos Municipales
no se considera que la comunidad enfrente de manera potencial ningun riesgo
inmediato e incluso no se propone ninguna zona de seguridad para dicha colonia. Lo
cual, se opone a la percepcion que tiene la comunidad de los riesgos que enfrenta dada
su ubicacion.

La atencion que presta Mma a las comunidades y las demandas generadas en ellas, o
hace a través del Programa Interno de Proteccion Civil de la empresa ** en el apartado
de identificacion de riesgos directos e indirectes por cada tipo de fendmeno, cataloga a
cinco: meteorologicos, geolégicos, quimicos, socio arganizativos y sanitarics, es a estos
Gltimos a los gque nos referiremos. Dentro del rubro socio organizativo "se incluyen

problemas provocados por concentraciones masivas de--personas;- interrupcion -y- -

desperfecto en el suministro, o la operacion de servicios publicos y sistemas vitales,

20 4 05 demas elementos que conforman esta delegacion son las colonias: Benito Juarez, La Azteca,

Loma Azul, Lomas de San Andrés Atenco, Lomas de San Andrés Atenco (ampliacion), Robles Patera,
San Andrés Atenco (ampliacion), Tequexquinahuac parte alta; el pueblo de San Andrés Atenco, los
fraccionamientos Cumbres de Valle, La Joya Chica, Las Arboledas, Lemas Boulevares, Lomas de
Atlaco, Lomas de Valle Dorado, Los Pirules, Los Pirules (ampliacidn), Residencial del Dorade, Rincon
del Valle y Valie Dorado; finalmente se incluye en esta delegacion la Unidad Habitacional Barrientos
Gustavo Baz,

Atlas de Equipamiento Urbano y Servicios Publicos Municipales del Municipio de Tialnepantla 1898.
Direccion de Servicios Publicos.

Fuente: Carta Geografica Municipal del Municipio de Tlalnepantla de Baz. Zonas Catastrales 1986. El
total gel catastro municipal esta comprendido por 21 zonas, 16 de ellas ubicadas en la zona poniente y
5 en la oriente.

El Programa Interno de Proteccion Civil de la empresa Mexicana de Medio Ambiente, con fecha junio 3
de 1998.
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accidentes carreteros, accidentes ferroviarios, accidentes aéreos y actos de sabotaje y
w 204

terrorismo”.
La revision historica de los hechos que han acompafiado la construccion del relleno
sanitario y su puesta en operacion, muestra que este proceso estuvo lleno de altibajos y
desacuerdos, debido primeramente a la resistencia que presentaron los pepenadores
que laboraban en el tiradero clausurado a abandonarlo; y segundo a las
manifestaciones de descontento social, que fundamentalmente provenian de un grupo
de vecinos de la colonia La Providencia, que ya habian demosirado su repudio al
tiradero que se encontraba en las inmediaciones de su comunidad durante el pericdo

1991-1998.

Vale la pena aclarar que la posicion de los pepenadores en cuanto al proyecto queda
manifestada cuando un grupo de 50 pepenadores bloqued al acceso al relleno, tan sélo
a unos minutos de su inauguracién a manos de la alcaldesa Ruth Olvera, ya que a decir
de los inconformes, su deseo era continuar con la actividad que habian desarrollado
hasta el momento, pues la misma les retribuia muchos mas ingresos que ios que
lograrian al ser contratados por el Ayuntamiento, en el Departamento de Limpia como.
barrenderos. La posicion de la Presidenta Municipal ante el problema fue tajante cuando
dijo: " . . . este grupo minoritario no esta conforme. Dicen que pueden trabajar dos o tres
horas y con ello perciben algun ingreso; ungs cuantos no pueden estar encima del
beneficio de la mayoria".*®°
Por su parte, MMA afirma que " . . . fue faciimente transportada 1a inconformidad que.
se tenia a la nueva obra por otros grupos de caracter palitico, que previamente habian,
venido manejando sus planteamientos e inquietudes con la administracion municipal, lo
que la empresa ha cuidado de respetar, pariicipando cuando la autoridad lo ha solicitado
en explicaciones y demostraciones relativas al proyecto y siempre de manera técnica-
profesional’ ** Al respecto, él representante de la colonia ante el municipio --afirmo-- °
la postura de la empresa concesionaria de! servicio al inicio, fue de bastante
apertura ya que fuimos llevados de visita a Querétaro, al relleno que en esta entidad
tiene operando la empresa. El fin de esta visita fue el de explicar el funcionamiento de
un relleno y hacer hincapié, en que fa salud de los habitantes no se veria afectada. Sin

Programa Interno de . .. loc. cit.
25 E) Relleno Sanitario de Tlalnepanta de Baz fue inaugurado el primero de abrl de 1998,

inmediatamente después del evento se registraron enfrentamientos entre pepenadores y efectivos

policiacos a pedradas.
Programa Interno de . .. loc. cit.
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embargo, la postura de MMA y del municipio con respecto a la colonia, ha cambiado
conforme a avanzado el tiempo, debido principalmente a que la posicion de los colonos
se ha torno mas radical, pues a decir de esta persona " ... muchas obras que estaban
programadas para beneficio de la colonia fueron detenidas, y ahora se argumenta por
parte de los funcionarios de Tlalnepantla, que el presupuesio no alcanzé para efectuar
estos programas”; aunque para €l entrevistado “ . . . esta actitud corresponde a una
accidon de castigo a la comunidad, resultado de los continuos periodicazos que se
desplegaron con motivo del rellenc y que ponian en entredicho la gestion municipal”.?
En este aspecto, una de las paricipantes mas activas en el movimiento que promueve
la salida del relleno es la Doctora de la colonia La Providencia, personaje que sostiene
como argumento principal que: ". . . la localizacidon del relleno sanitario a unos cuantos
metros de la comunidad (menos de 100 m), promueve la aparicién de multiples
enfermedades de tipo faringeo y dermatitis, que presentan una alta resistencia a los
farmacos comunes y propicia que los medicamentos que se utilicen para el tratamiento
sean mucho mas costosos y por lo tanto afectan al segmento de la comunidad que tiene
un poder adquisitivo menor para hacer frente a este gasto". >

Para lograr su cometido, la comunidad se organizé en un grupo que denominaron
prOVIDA,*® aunque el mismo no funciona propiamente como una ONG, y su postura
respecto al relieno ha evolucionado considerablemente desde 1997 a Ia fecha. Al inicio
la intencién principal consistié en que el proyecto del Relleno Sanitario se reubicara en
alguno de los municipios aledarios, como esto no sucedid y se concreto el proyecto y
dada la postura que el municipio guarda con respecto al tema, ahora lo que piden es:
" . atencion médica, estudios de gabinete y laboratorio; y én caso necesario la
atencién de médicos especialistas; que los medicamentos necesarios sean entregados
_en forma gratuita a los enfermos; y que cualquier paciente cuyo diagnéstico médico
resultara ser una enfermedad mortal sea indemnizado. Se demanda ademas, la
liquidacion de las casas a precio justo y conforme a derecho, para aquellos vecinos que

decidan vender sus propiedades y marcharse de la zona riesgosa”.*®

%7 Entrevista con el Representante de la Asociacion de Vecinos de la colonia La Providencia, Julio del
2000.

78 cntrevista con integrante de la Asociacidon PROVIDA de la colonia La Providencia, Julio del 2000

= g grupo PROVIDA de 1a colonia La Providencia a decir de la entrevistada no funciona propiamente
como una ONG, pues no esta registrado, ademas 1a principal razén de esta denominacion, es la de
lograr la identificacion det mismo como cnginario de la colonia ante las autoridades locales vy la
empresa.

30 pocumento de fa Comitiva PROVIDA, con fecha del 29 de oclubre de 1999.



El argumento en que se apoyan los afectados se refiere a que segun ellos!
durante los Ultimos afios las causas de morbi-montalidad en fa comunidad han
cambiado, ya.que anteriormente las causas de muerte por orden de importancia eran: 1)
los accidentes, 2) complicaciones de cirrosis hepatica y 3) enfermedades
infectocontagiosas. Ahora muy probablemente y debido al ambiente tan contaminado
causado por el basurero a cielo abierto, se han presentado estragos a la salud de Ja
comunidad y que ya afectaron con patologia maligna a 8 perscnas, de las cuales cuatro
terminaron en defuncién y cuatro se reportan como delicadas (. . .)".>"

Este cambio en actitud dado a través del tiempo, puede explicarse a partir del fallo de
los juicios administrativos promovidos por la comunidad y resueltos en mayo y julio de
1998, en el Tribunal de io Contencioso Administrativo del Estado de México, los cuales
resultan favorables al municipio de Tlalnepantia. Lo que se encuentra a lo largo de estos
documentos, es un proceso en el cual se van derribando cada uno de ios reclamos de la
comunidad con respaldos legales. Por lo que, al final sélo le que queda al grupo rijoso
de la comunidad, buscar una salida negociada; aungue de momento se haya detenido
cualquier avance en este proceso. Con este antecedente, es importante destacar que la
postura del ayuntamiento en el tema; es la de no comprar los terrenos debido a su
caracter irregular. Sin embargo, los habitantes de la colonia argumentan que todo se
encuentra en regla, ya que fueron los sefiores José y Alfonso Barron ex-latifundistas; los
que les vendieron los terrenos en los que actualmente se ubica la colonia, a razén de
$1.00 el metro cuadrado y de esto hace ya mas de 40 afios.

Esta parte corresponderia a los principales reclamos que la comunidad hace. al
municipio, en cuanto a los que los pobladores de La Providencia tienen hacia: la
_empresa; se encuentran los relacionados con irregularidades en la adquisicién del
predio ya los vecinos refieren que |a propiedad fue subastada en $18'000,000 millones y
que [a alcaldesa ofrecié un pago de $20'000, 000, por lo cual consideran injusto que taf
monto de inversion se destine a un proyecto que consideran obsoleto dade el impacto
que representa una obra de este tipo para la salud de la comunidad. Refieren ademas
» . evidencias de agua subterranea que presenta contaminacion del subsuelo por
lixiviados, productos del basurero y ahora del relleno sanitario y polucion de los
manantiales que desembocan en la Col. La Providencia. Otra punto sobre el gue llaman
la atencion se refiere a los permisos proporcionados por PEMEX; la Cia. de Luz, la
aprobacion del gobernador; de la camara de diputados; de la SEMARNAP y demas

' pocumento dirigido al Lic. Manuel Estrada Garcia, Director Gral. de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos en Naucalpan, fechado el 28 de Mayo de 1998.
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autoridades competentes” *® Debido a que consideran existen irregularidades en el
otorgamiento de dichas aprobaciones y permisos. Sin embargo, a estas demandas
hechas en mayo y oficializadas a través de oficios; se promovido una visita de la
PROFEPA en septiembre del mismo afio el dictamen que la instancia proporciona
resalta que: “ . . . no se encontré e hizo alguna observacion en materia de informacién
documental o autorizaciones con respecto a la operacion del relleno sanitario”.**®

De esta forma y ante las posturas del municipio y la comunidad, la empresa considera
que una forma de disminuir las tensiones acerca de la puesta en marcha del proyecto y
la potencial afectacion que este pudiera causar a la salud de la ciudadania, se reducira
solo con el tiempo, la eficiencia, la eficacia y el buen desempeno que presente ia
empresa en su aperacion. Porelloy . . .derivado de esto, se esta siempre atentos a las
manifestaciones, visitas y en general a los actos sociales que pudieran surgir con algun
descontenio, por ello se mantiene una estrecha relacion con las autoridades vy

atendiendo a sus recomendaciones e instrucciones”.**

4.4. Relleno Sanitario de Tlalnepantla (Mexicana de Medio Ambiente S.A. de
cV)

En el caso de Tlalnepantla, una vez que se clausura el tiradero de Las Aguilas en
Atizapan de Zaragoza en 1992 el municipio habilita el "Cerro de Barrientos” como
tiradero a cielo abierto, sin establecer ilas condiciones adecuadas para evitar ia
contaminacion del subsuelo y ambiental en general. Es a partir del reconocimiento oficial
del problema cuando se elabora un proyecto para rehabilitar el tiradero y crear un
rellenc sanitario colindante al mismo sitio. El proyecto pretende dar una solucion a este
problema a largo plazo (20 afos),** ademas de que los costos por manejo de la basura
sean aceptables, ya que a mayor cantidad de basura que ingrese al Rellenc &l monto
pagado por el Municipio por la disposicion final disminuye, lo cual hace suponer una
liberacian de recurscs para otros proyectos.

El proceso previo para el disefio del proyecto incluyod la busqueda de un sitio idoneo
para la ubicacion del relleno, localizandose dos lugares propicios para tal fin: un predio

%2 documento . . . 28 de Mayo de 1998

¥ ficio de la Direccien de Servicios Publicos del H. Ayuntamiento de Tialnepantla con fecha del 6 de
octubre de 1998.

¥4 Entrevista realizada al representante del Relleno Sanitario en Octubre de 1999

M Sin embargo, segun estimaciones de la Secretaria de Ecologia de! Estado de México, en promedio
estan ingresando al relleno unas 1,200 toneladas de basura, en lugar de las 800 previstas, situacion
que acortara considerablemente la vida del relleno.



propiedad de un particular en la Av. Reyes Herdéles y el terreno propiedad de Cementos
Anahuac empresa que a decir del Director de Servicios: "a participado muchisimo en el
desarrollo de la urbanizacion del territorio con la administracion, pues recientemente ha
donado otro espacio, el cual servird para ubicar una subestacion de bomberos. En
cuanto al relleno, al plantearse el proyecto ofrecieron el terreno en condiciones
preferenciales de venta a un precio razonable, para poder interesar a quien obtuviera la
concesion. Solo una condicién puso la empresa para mantener firme su propuesta y
esta fue la de participar en todo el proceso, como observador”

Tlalnepantla opté dentro de las alternativas presentadas para resolver la disposicion
final de la basura por la creacion de un "relleno tradicional" en su territorio, aunque
queda claro que en el pais este método de disposicién final es bastante novedoso. --Al
respecto comentd el funcionario-- "al inicio de la gestidon no se creia mucho en el
proyecto y existian muchas posiciones encontradas, de hecho al arrancar Ia
administracién, la alternativa inicial era la de trasladar la basura al D.F. especificamente
al Bordo Poniente a través de la renta de camiones y transfers. Aunque al final se
defendié el proyecto original, tomando como base el analisis de costos realizado. Al
mismo tiempo, se llevd a ‘cabo un proceso de acercamiento con los pepenadores que
‘trabajaban en el tiradero, con el fin de convencerlos de abandonar el sitio, --sefala
ademas que-- una de las mayores ventajas que se tuvo a la hora de negociar con los
pepenadores, consistio en que el lugar de residencia de los trabajadores, no se ubicaba
en el tiradero, ya que provenian mayoritariamente del municipio de Atizapan*.*”

Un paso mas que se da para la poner en marcha este proyecto, tiene fecha del 4 de
abril de 1997, cuando se salicita al Cabildo y Diputados del Congreso del Estado de
México, su aprobacién, la explicacién de esta solicitud estriba en que el periodo de
operacién del Relleno, rebasa los tiempos de la administracion municipal. De este modo,
con fecha de 23 de abril y conforme a lo establecido por la Ley de Obras Publicas,
aparece en los principales rotativos del pais, la convocatoria de licitacion publica para el
desarrollo del proyecto, la empresa ganadora de la misma es Mexicana de Medio
Ambiente S.A. de C.V. ‘

Recuperando un poco este proceso, una vez que fue lanzada la licitacion llegan al
. . 08
municipio las propuestas hechas para el proyecto de empresas COMO: CAPSA IGAL,

36 Entrevista con el Director de Servicios Pablicos de Tlalnepantia, 15 de febrero del 2000.

%7 antrevista del 15 de febrero del 2000.

308 ryndada en 1963 en Santa Cruz de Tenerife, por un grupo local de Consignatarios, para racionatizar
sus actividades de estiba. Dentro de sus principales actividades se encuentran: la concesion del
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TRIBASAY® cETASAY® v MMA. Para la seleccién de la empresa se invitd a las universidades
a que participaran en la revisidn de las propuestas y a la Asociacion de Industriales de
Tlalnepantla, el principal lineamiento que orientd la seleccion de la empresa ganadora
de la licitacién fue --antes que nada--- ‘la presentacién de un proyecto viable y
consistente, sobre las consideraciones de tipo econdmico (lo cual se refiere al costo por
tonelada depositado en el relleno). La inversién que representa este proyecto a valor
actual en 20 anos es de 275 millones de pesos, aunque para iniciar la operacién se
consideré un monto de entre 40 y 60 millones de pesos”.*""

Las autoridades municipales de Tlalnepantla sostienen que uno de los aépectos que
mas se cuidé, fue el técnico, lo que implicd poner énfasis desde los estudios de impacto
ambiental, hasta el monitoreo de los mantos freaticos, con el fin de prevenir que éstos
se contaminen. Se maneja ademas por el municipio que .una de las ventajas del
esquema de concesion, consiste en que siendo administrado por particulares, se evitara
la corrupcién que en torno a la basura se ha generado, y que propicia cotos de poder,
esto por un lado, y por otro se contribuye a erradicar el problema de la pepena. Es
importante hacer notar, que una vez clausurado el relleno, no podra ser destinado a
usos que impliquen construcciones pesadas, construccion de viviendas, comercio o para

servicio plblico para la cargaldescarga de contenedores en el puerto denominado “Digue del Este”.
Servicic de carga/descarga de mercancia general y graneles sélidos. Servicio de alquiler de gruas
mébviles de diversos lonelajes.

%% El negocio de TRIBASA se origind en 19869, con la compaiia TRITURADOS BASALTICOS Y DERIVADOS,

S.A. DE C.V. (TBD), que se fundé con el proposito de explotar un banco de roca baséltica en Los Reyes
La Paz, Estado de México. En 1971 amplid su gifo con las divisiones de Tuberia, Concreto Asféltico y
Construccién. En 1974 TBD entrd al negocio de construccion involucrandose inicialmente en 1a.
construceién de caminos y drenaje, posteriormente en la construccion de lineas férreas, y un amplio
espectro de obras civiles. En 1880, GRUPO TRIBASA se establecié como controladora de un grupo de
empresas incluyendo a TBD, En 1992, el Grupe se reorganizd para establecer divisiones funcionales
encabezadas por compaiiias controladoras separadas. Actualmente las divisiones que componen el
grupc son: CONSTRUCCION PESADA, CONGCESIONES, CONSTRUCCION INDUSTRIAL, EQUIPO Y
MAQUINARIA, MATERIALES E INSUMOS PARA CONSTRUCCION, SECTOR INMOBILIARIO Y SERVICIOS.
£l Grupo TRIBASA exporta tecnologia y conocimientos en la construccion de carreteras y autopistas a
otros paises. Asimismo, su experiencia en la construccion de vias férreas, tineles, puertes, sistemas
de drenaje, pistas de aeropuerto, presas, plantas de tratamiento de agua, manejo de residuos solidos y
rellenos sanitarios. instalaciones industriales y estacionamientas, ha sido y sera fundamental para
complementar su diversificacién geografica.
Grupo TRIBASA, cotiza en las Bolsas de Valores de México y Nueva York desde 1993. Actualmente
esta constituide por 57 empresas de operacién y 42 de servicios, con una amplia diversificacion de
actividades, que van desde la construccion pesada e industrial, la operacion de autopistas, puertos,
servicios municipales y operaciones inmobiliarias, hasta la comercializacion de los materiales e
jinsumas que produce, entre otras mas.

30 | 2 Fundacion ICA. AC. (FICA) se constituye el 26 de octubre de 1986, como una instituciéon privada sin
fines de lucro, sustentada en 1a filosofia de ICA de desarrollar una labor filantropica. Cuya idea es
contribuir al fortalecimiento cientifico y tecnolégico de la ingenieria mexicana, mediante |a formacion de
recursos humanos de excelencia, fomentar el desarrollo cientifico y tecnoldgico y apoyar la educacion

a1 superior e investigacion.
entrevista del 15 de febrero del 2000 . ..
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el establecimiento de industrias, tampoco se podran realizar actividades de excavaciéon
o perforacion sobre el area del relleno, limitandose a conservar su calidad de area
verde, aprovechando el terreno con fines estéticos y de integracién al paisaje.

Una duda que surge en este punto, se refiere a la auteria del proyecto; ya que a pesar
de que este se concretd durante la gestion de Ruth Olvera, existen antecedentes del
mismo: en el Plan de Desarrollo Municipal 1994-1996, especificamente en el apartado
que corresponde a los retos del municipio; donde se retoma como aspecto importante la
proteccion al ambiente y de manera particular la recoleccion de los desechos solidos y
la necesidad de un terreno adecuado para la tarea de la disposicien final. Al ser
cuestionado sobre este punto --él Director de Servicios— sostenia que era poco
probable la mencién siquiera de un proyecto como el del rellenc con anterioridad, dadas
las caracteristicas y ia forma en que se habia estado llevando a cabo la prestacion de
los servicios publicos durante la gestion 1996-1996 y que evidencid serias deficiencias.

Las acciones desarrolladas durante 1997, tienen una conclusidén exitosa en abril de
1998, fecha en la cual comienza a operar el primer Relleno Sanitario del Estado de
México, en el municipio de Tlalnepantla, proyecto concesionado a la empresa Mexicana

de Medio Ambiente (MMA).

El Relleno se localiza en las antiguas minas de caliza que por muchos afios exploto la
empresa Cementos Anahuac S.A. de CV. en un sitio que hasta entonces habia
pertenecido al patrimonio de este grupo industrial; ubicado a un costado del cerro del
Kilo una de las elevaciones principales del municipio, adyacente a la autopista México-
Querétaro y la avenida Dr. Gustavo Baz, en la porcién Noreste del municipio y en la
colindancia en donde confluyen los municipios de Atizapan y Cuautitlan lzcalli, en el
pueblo de San Pedro Barrientos. En este lugar y a un costado del relleno sanitario se
localiza el antiguo tiradero de la ciudad, en el que se sabe se depositaron residuos
desde el afio de 1991, se debe enfatizar que este sitio actualmente se encuentra en
'proceso de saneamiento accion que corresponde a una de las obligaciones del contrato
de concesién, que se firmo a fin de regular la relacién entre la empresa y el

Ayuntamiento.

El relleno sanitario de Tlalnepantia (mapa 4.6), como ya se adelantaba tiene la
particularidad de encontrarse propiamente en la zona urbana. Ei hecho de que una obra
de este tipo se ubique cerca de la zona urbana; es una de las situaciones que atenta
contra la normatividad inicialmente propuesta para su construccion, esto quedo claro,
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cuando en una entrevista realizada a un funcionario de la Secretaria de Ecologia del
Estado de México, comentaba al respecto: " . . . aunque en teoria el limite minimo ideal
para la construccion de un relleno se marcéd inicialmente de 3 Km. de radio; en la
practica, pocos son los sitios que cumplen con esta y otras normas. Aunque esta
situacion, se comprende que se debe a la creciente urbanizacion que se ha presentado
en todas las ciudades; pues a nivel nacional se esta manejando que un 80% de la
poblacién es urbana, lo que ademas propicia una generacion significativamente alta de
residuos solidos, a los cuales hay que encontrarles acomodo en algun sitio™.**?

La presencia de riesgos en el municipio principalmente de caracter quimico, se debe en
gran medida al pedil industrial presente en Tlalnepantla, conformado a partir de la
década de los arios cuarenta, cuando se comenzé a dar el asentamiento de empresas
de distintos giros, aunque en su mayoria fueron de giros riesgosos. Merece destacarse
que las industrias de esa zona estan notablemente organizadas en una de las
agrupaciones de seguridad mas antiguas del municipio denominada “Comité Industrial
de Seguridad y Ayuda Mutua (CISAMY)’, y que en casos de siniestros o emergencias
dispone de planes y programas acordes con la contingencia presente; también es de
mencionar que su continuo trabajo preventivo y de concienciacion, ha reducido la
aparicion de riesgos que motivan fenédmenos de indole destructiva.

Para los habitantes de esta zona a decir del encargado del Relleno, "es un justificado
motivo de inconformidad la compleja aglomeracion urbana que se ha formado con
empresas de riesgo”, la academia de policia, el Centro Preventivo y de Readaptacion
social conocido como Reclusorio de Barrientos frecuentemente experimenta situaciones
de tension aunque el punto mas algido es: " . . . el tiradero que recientemente quedo
fuera de operacion y que en su periodo activo en repetidas ocasiones tuvo incendios
menores, el encierro de los camiones recolectores del departamento de limpia en la
estacion de transferencia de! Ayuntamiento, el tinel del ferrocarril, los respiraderos o
lumbreras de drenaje profundo y finalmente el relleno sanitaric”. Agrega "con todos
estos distintivos es ampliamente recomendable esmerarse en la seguridad dei relleno
sanitario, para que se permita una gestion imperceptible a fin de evitar problemas

sociales adicionales a los ya presentes”.’"

M2 Entrevista con el Director del "Proyecto de Apoyo a la Gestion de Residuos Sélidos” 15 de Octubre de

1999.
33 Entrevista de MMA, Octubre 20 de 1989
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El relleno sanitario colinda directa e indirectamente con las localidades La Azteca, La
Providencia, San Pedro Barrientos y la Unidad Habitacional Gustave Baz, lo que
corresponde en su conjunto a una poblacién aproximada de "9,759 habitantes™.*"
Desde que empezd a funcionar, hasta estos dias, se han presentado situaciones
algidas, siendo las mas relevantes las inundaciones provocadas por las lluvias
extraordinarias del mes de septiembre de 1998 que estuvieron a punto de causar la
suspension del servicio, el incendio de pasto en el municipio de Cuautitlan lzcalli en la
porcion norte que constituye el limite con el antiguo tiradero en febrero de 1999 y la
rotura del ducto de gas natural de PEMEX en marzo de 1999, siendo este ultimo evento
lo que produjo un alto nivel de alarma y que por su condicion de riesgo trascendio a la
opinion publica.

Actualmente prevalece la inminencia del riesgo representado por ¢l tiradero que no ha
recibido alin las proyectadas acciones de clausura y saneamiento, lo que permite
suponer que representa una condicién que circunstancialmente viene a ser un

importante factor a resolver.

Este tipo de reclamos sociales no deben olvidarse, ya que son otro actor social
implicado en el proceso, y aunque la autoridad municipal y estatal los ha venido
asumiendo, es preciso que se retomen de manera continua, pues cuando ias
autoridades en funciones no procuraron soluciones técnicas y sanitarias adecuadas
para proteger el ambiente, esto conduce a una perdida de confianza de la ciudadania

residente en ia gestion local.

4.4.1. Estructura Administrativa de Mexicana de Medio Ambiente

El trabajo de Mexicana de Medio Ambiente (MMA) se desarrolla de acuerdo al contrato
administrativo de concesién, para la prestacion del servicio de operacién y disposicion
finat de los residuos solidos que se producen en el Municipio, firmado el 23 de junio de
1997 con el Ayuntamiento.

La empresa Mexicana de Medio Ambiente es la concesionaria de acuerdo al contrato de
referencia y responsable de la construccion de las obras de preparaciéon y de la
operacién de un Relleno Sanitario, asi como del Saneamiento, Clausura y Rehabilitacion

del antiguo tiradero a cielo abierto.

2 Dato proposcionado por el encargado del Relleno en entrevista del 20 de octubre de 1999
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La concesién es por 20 afios, que es el término de vida util def relleno sanitario, el cual
tiene una superficie de 28 heclareas y una capacidad de residuos de 8.500,000 metros

ciibicos.

La vida util --como se especifica-- esta calculada en funcidn de la superficie disponible y
de la produccion diaria de residuos que genera e! municipio de Tlalnepantla
considerando también la tasa de crecimiento anual de la poblacion, --vale en este punto
hacer un comentiario--, en entrevista con el Director de Normatividad y Apoyo Técnico a
tlos Municipios de la Secretaria de Ecologia del Estado de México él planteaba:
" que la vida 0til del Relleno de Tlalnepantla se encontraba reducida
considerablemente, debido principalmente a que la cantidad de residuos solidos que
ingresan al relleno, en comparaciéon con la programacion iniciat es de un 50% mas, es
decir, de 800 toneladas diarias previstas se han incrementado otras cuatrocientos por lo

que aproximadamente ingresan al sitio unas 1,200 toneladas mas.

Sin embargo, al cuestionar sobre este punto a los representantes del municipio en el
relleno —declaran-- "la cifra registrada diariamente de desechos que ingresan al sitio, es
en promedio de unas 800 toneladas de las cuales 600 corresponden a los residuos
generados por €l municipio”, en cuanto a la cifra manejada por la Secretaria de Ecologia
del Estado de México, --consideran--"se debe a que tomaron algunas de las lecturas
pico que se han registrado en el relleno, aunque la tendencia que muestra el sitio es

hacia la baja" *"*

'
.

En cuanto a la estructura organizativa de la empresa Mexicana de Medio Ambiente, esta
no proporciond un organigrama formal de la organizacién, aunque en entrevista uno de
los directivos de la organizacién manejo una estructura basica parecida a la que se
muestra en la figura 4.3. La cual guarda similitud con la organizacidn que reconoce
Fomento de Construcciones y Contratas Internacional, para el manejo integral de los
residuos solidos. Esta organizacién resulta bastante esquematica y dificil de evaluar, ya
que debido al tamafio de la empresa, resulta obvio que se omiten departamentos. Sin
embargo, si fue proporcionada la estructura organizativa del personal en el Relleno
_Sanitario de Tlalnepantla.

35 Entrevista proporcionada por el representante del municipio de Tlalnepantia en el Relleno Sanitario, el
11 de Febrero del 2000.
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Figura 4.3
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Para el Relleno Sanitario, la estructura administrativa organica que lo sustenta esta
integrado por un total de 40 empleados (figura 4.4.). Dadas las caracteristicas del
organigrama se puede observar que no existen direcciones, departamentos o
coordinaciones; lo cual propicia una agilizacién en la comunicacion y retroalimentacion
directa entre puestos, mismos que como se evidencia requieren de bastante
especializacion, atin a nivel de operacion y ni que decir de los mandos medios. Una de
las principales preocupaciones en el Relleno segun se refirié en diversas entrevistas es
que e! sitio siempre cuente con un residente y al menos uno de los ocho jefes de
servicio para de esta forma nunca dejar descubierto el relleno y de esta forma atender
cualguier contingencia o eventualidad.

Los puestos y funciones que realizan cada uno de los trabajadores se describen a
continuacién: el residente €s €l responsable de todas Jas actividades e instalaciones del
.relleno; los sobrestantes son 1os responsables de la operacion de los residuos sdélidos
municipales; mientras que los administradores se¢ encargan de la bascula, compras,
servicios generales y recursos humanos; los basculistas realizan los reportes de los

pesajes y recibos; los almacenistas son los encargados del manejo y control de las
entradas y salidas del almacén; el jefe de mantenimiento es el encargado del
mantenimiento de las instalaciones en general; para ello cuenta con un mecanico y dos

ayudantes de mecanico.

La operacion de la maquinaria pesada en el relleno es llevada a cabo por siete
maquinistas quienes trabajan y operan la maquinaria pesada y dos operadores de camién
responsables del camion cisterna y el de volteo respectivamente; los acomodadores
realizan la funcion de sefalar el sitio donde se van a situar las unidades recolectoras en

el frente del vértido.

Por otra parte, debe destacarse que en el nivel operativo del relleno se encuentren
laborando varios de los antiguos pepenadores del tiradero; un caso especifico es el de
la persona que acomoda los vehiculos que ingresan al relleno, que ademas de esta
funcion se encaarde revisar de manera sistematica lo que ingresa en el relleno. En caso
de existir alguna duda al respecto se dirige a los representantes del municipio en el
relleno, quienes de manera inmediata hacen una inspeccion ocular de la posible
anormalidad y de subsistir la duda suspende la descarga de los desechos, para a
continuacion tomar una muestra de 'os mismos y enviarla a alguno de los laboratorios
que se han dispuesto para el analisis quimico de manera previa (aunque claro el costo
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del dicho estudio corre a cargo de la empresa o municipio que tenga problema para
demostrar que sus residuos no son peligrosos); con el fin que ceriifique el tipo de
residuo de que se trata. En este proceso, se han dado casos en los cuales los usuarios
del servicio por no realizar las pruebas pertinentes prefieren llevar sus residuos a otro
relleno o a alguno de los tiraderos no controlados que ain subsisten en el Estado de
Mexico.

Debido a la naturaleza de la tarea que se realiza, la organizacion interna de la empresa
en el Relleno Sanitario busca obtener mediante la implantacién del programa de
proteccién civil y el reglamento interno del relleno un mejor desempenio; para afrontar
las situaciones de emergencia utilizando las técnicas y equipo adecuado a los riesgos
existentes dentro del area y de las instalaciones. Algunos de los principales puntos
tratados en dicho reglamento se refieren al comportamiento que se debe observar en el
sitio durante la estancia o permanencia en é1.3'® Se ha procurado por ello, que el texto

6 Algunas de las consideraciones que se marcan en ef Reglamento Interno marcan que todos los
usuarios deberan observar las siguientes reglas sin excepcion de persona. '

+ E! acceso de los usuarigs a las instalaciones, serd dnicamente en el horario de 6:00 hrs. a las 22:00
hrs. los 365 dias del afio. '

« Estar incluidos en el padron de usuarios y contar previamente con la aprobacion poi pane de fa
Direccion de Ecologia Municipal.

» S6lo podran ingresar y depositar los residuos auterizados por la Direccion de Ecologia de
Tlalnepantla para cada usuario en particular, de acuerdo a Io establecido en el contralo de concesion

«+ Los vehiculos que hacen uso de estas instalaciones deberan traer en un lugar visible su numero
econdmico y su nimero de placa.

» Las unidades de caja abierta deberdn ingresar totaimente cubiertas con lona o algo éimilar para
evitar la dispersion de residuos durante su recorride en el interior, quién no lo haga se le negara el
acceso al sitio.

« Encaso de que en el traslado interno los residuos que transporta se caigan fuera del area de vertido,
el conducior tiene 1a obligacion de recogerlas con sus propios medios.

» Por ¢ada unidad que ingrese (nicamente se permitira el acceso del congucter y dos ayudantes como
maximo, debiendo permanecer €l resto de su tripulacién en el area asignada por la empresa y
comportarse respetussamente con las demés personas, con el fin de no entorpecer las maniobras de
operacion en el frente de vertido y reducir las posibilidades de accidenies,

= Dentro de las instalaciones se deberan acatar las indicaciones del personal de la empresa quién es
la responsable de la operacion; asi como respetar los sefialamientos de sentido de circulacidn,
limites de velpcidad y frente de vertido.

« En el area de verido, los acomodadores de la empresa son tas (ipicas personas autorizadas para
asignar ! lugar de descarga a 10s usuarios del servicio para asi evitar caer en el desorden.

= Los responsables de las unidades que causen dafos por negligencia o descuido a las insialaciones,
tienen la obligacién de cubrir el costo de reparacion.

« Queda estrictamente prohibido realizar actividades de pepena en el interior del relleno sanitario.
Quién sea sorprendido le sera negado el accese.

» Se prohibe bajar bultos, bolsas o similares en el acceso al rellenc sanitario o dentro del mismo
mientras el camion realiza las maniobras de descarga ya que esto es considerado como pepena.

« Todos los usuarios deberan participar activamente en los ejercicios de simulacros internos gue en
acuerdo con la autoridad se efectien.

= En casc de emergencia, primeramente se informara al responsable que en este caso es el residente
o bien al empleado de mayor rango, quien evaluara la situacion, posteriormente se evacuara al
personal a la mayor brevedad posible, se trasladard a estos a las areas de seguridad previamente



de! Reglamento Interno, sea de conocimiento de todo el personal con el fin de que se
respete la normatividad impuesta por las autoridades locales y estatales para la
operacién del relleno.

#.4.2. Operacién del Relleno de Mexicana de Medio Ambiente

En cuanto a la operacién del Relleno, este consiste en la identificacién y registro de
ingreso de vehiculos al sitio, el pesaje, la disposicion (vertido), el extendido, la
-compactacion y la cobertura de los residuos sélidos municipales. Para realizar estas
tareas la empresa cuenta con una plantilla de 39 empleados, un tractor, un
compactador, un cargador, un camién de volteo, un camién cisterna, un camién de
servicio (mantenimiento) y tres camionetas pickup.

El proceso de operacion se inicia con el registro de cada unidad recolectora que ingresa
al relleno sanitario; se continua con el acceso a la bascula, la cual esta conectada a una
computadora donde se obtiene el peso bruto, de aqui se trasladan al frente de vertido
de la celda diaria para realizar la disposicién final; después las unidades ya vacias de
regreso vuelven a pasar a la bascula donde se obtiene el peso nuevamente; y por
diferencia se obtiene &l peso neto de los residuos depositados en el frente de vertido.

cabe destacar que para hacer el depdsito de residuos los particulares y los rpunicipios
deben de contar con una autorizacién expedida por la Direccion de Ecologia del
Municipio de Tlalnepantla (cuadro 4.3) formalizada por medio de los tramites

sefaladas, se evitara e! acceso de inmediato en general a toda persona; el personal capacitade de la
empresa actuara de inmediato y en paralelo se pedira el apoye a las autoridades competentes.

» Una vez realizada la descarga de los residuos, et vehiculc debera salir del frente de vertido sin
demora con el abjeto de no saturar o entorpecer las manicbras de disposicion. final.

 Las unidades que carezcan de un sistema de descarga rapida deberan contar con otros aditamentos
para agilizar el trabajo, como son: tarimas con cadenas para que el tractor jale de ellas, para evitar
aglomeracion en el frente de vertido.

« Queda estictamente prohibido el verido de residuos peligrosos, como son los Corrosivos,
Reactivos, Explosivos, Toxicos, Inflamables y/o Biologico infecciosos (Solventes. Residuos
Hospitalarios, Baterias, Tanques de gas, Azolve, etc.).

+ Quién incurra en esta falta sera turnado a las autoridades ecoldgicas competentes.

»  Los auxiliares de los vehiculos de usuarios no pedran descender de éslos hasta que se encuentren
en alto tota!, para evitar cualquier riesgo de accidentes.

« El usuario esta obligado a conocer con antelacion la ubicacion de las instalaciones del reileno
sanitario fundamentalmente la celda de vertido.

» La empresa aplicara el programa especifico de Proteccion civil, para afrontar las situacicnes de
emergencia utilizando técnicas y equipos adecuados a los riesgos y caracteristicas existentes del
sitio, en donde se indique y defina claramente las acciones que el personal debera de llevar a cabo
cuando se presente una emergencia o contingencia buscando siempre proteger la integridad fisica
de las personas, asi como de los bienes materiales de la empresa. Ademas de colaborar con las
autoridades competentes, en cumplimiento con e! reglamento de Proteccion Civil.
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Cuadro 4.3

REGISTRO MUNICIPAL DE TRAMITES EMPRESARIALES

Registro de Establecimiento Generador de Residuos no Peligrosos

Registro para prestadores de Servicio en Materia de Recoleccion de Residuos no
Peligrosos

1. Solicitud de Registro para Generador de Emisiones Contaminantes al
Ambiente. Aparados | y H. Forma 2120200-TE-D1A.

Solictud por escrito en hoja membretada dirigide al titular, detallande
informacidn.

Pago del impuesta de radicacién o de la factibilidad de uso de suelo.

Balance de materiales, incluyendo materias primas {nombre guimico y
comercial) combustibles subproducios terminados, sefialando su descripion,
volumen mensual en 1a unidad de medida correspondiente y su clasificacién
CRETIB, (comosive, reactivo, explosivo, téxico, inflamable y Dbiolbgico-
infaccioso).

Croquis o plana de distribucién en planta de a maquina y equipo, indicando
para cada uno: nombre, especificaciones tecnicas. horas de opearacién, bases
de disedo del equipo de conirol y memorias de cdlculo que permitan
identificarlo.

Diagramas de fluje del procese, indicando los puntos generadares de
emisiones contaminantes, asi como el lipo de contaminanies.

Croquis de ubicacién de la empresa.
Tipo y cantidad mensuat de residuos no peligros generadores.

Datos de los presladores de Servicies que recolectan los residuos no
peligrosos.

Comprobantes de salida y destino de los residuos no peligres.

Tipo y tantidad de los residuos no peligros que se reciclan.

Resultados de analisis de laboratorios de los residuos peligrosos que se
transforman en no peligrosos al ser tratados o de aquelios que estando en el
listado de residuos peligrosos de la NOM comrespondiente, se demuestre

medianie analisis de |aboratorio y certificacion de la autoridad federal que no
son peligrosos.

®

10.
(R
12,

1. Ltenar la solicitud Registro de Presiador de servicios en maleria de recoleccion
de residuos no peligrosos.

Bitacora de la recoleccion de los residuos no peligrosos, especificando:
nombre de las empresas, a quienes prestan sus servicios, cantidad
recolectada mensvalmente de cada lipo de residuc en cada empresa
generadora,

Estado fisico de los residuos no peligrosos.

Registro {$) de generador de residuos indusirales no peligrosos de 1a (s}
empresa (s) 2 1a (s) que le (s) presta sus servicios. Debera informar por escrito
la razén social de las empresas que no cuenien con el registro.

Describir las caracleristicas del lugar donde cada empresa generadora
almacena temporalmente los residues no peligrosos.

Tareta de circulacién aclualizada de cada vehiculo ulilizado para el transporte
de residuos no peligrosos. donde se especifique 'a actividad genérica del
mismo.

Péliza (s) del seguro de daiios contra terceros gue ampare al (los) vehicule (s)
manilestando (s) en la selicitud.

Capia de ta (s) licencia (s) del {los) conduciores.

Detallar las medidas de seguridad y capacitacion con que cuenta e! personal
ccupado en et transporte y disposicion final de residuas.

Caracterislicas de los vehiculos, detallando ei lipe y capacidad de carga da
cada uno de los vehiculos utilizades para fa recoleccion de los residuos.
Comprobante de salida, donde se especifique el tipo y canlidad de residuos
que retira de cada establecimiento.

Recibos de pago otargados por el silio de disposicidn final, especificando la
cantidad depositada.

Mencionar si se cuenia con un almacenamienta temporal o de iratamiento de
los residuos industriales no peligrosos. describir  detailadamente  las
caracteristicas de! lugar y el método de tratamiento.

Si ios restduos no son enviados a un silio de disposicidn final debera presentar
las facturas de venta de los residuos no peligiosos.

b4,

Tiempo de Respuesta a la solicitud: 30 dias habiles
vigencia: un afio
Coslo del tramite: Gratuile

Tiempo de Respuesta a la solicilud; 30 dias habiles
Vigencia: un ano
Costo del tramite; Graluilo

Fuente: Elaboracién propia con datos dat Registro Municipal de Tramites Empresariates de la Direccion de Ecologia de Tialnepantla. Febraro el 2000




denominados "Registro de Establecimiento Generador de Residuos no Peligrosos”, por medio
del cual se pretende “regular la generacién, manejo y disposicion final de residuos no peligrosos
en establecimientos industriales, comerciales y de servicios™ y cuy0 fundamento juridico esta
hasado en varios articulos de fa Ley de Proteccién al Ambiente para el Desarrollo
Sustentable del Estado de Méxice y el Reglamento en materia de Prevencién y Control
de la Contaminacion del Suelc. Los cuales dan sustento tambien al formato de “Registro
para prestadores de Servicio en Materia de Recoleccién de Residuos no Peligrosos” én donde el
objetivo es el de “regular las actividades de los prestadores de este servicio y contar con un
padrén municipal de empresas que permita a los generadores de residuos no peligrosos tener
mejores servicios en el manejo de residuos”. Con estas regulaciones se pretende ordenar la
disposicion de los desechos solidos en la ZMCM en coordinacion con las autoridades

del Distrito Federai.

Es importante resaltar este punto, dado que una de las empresas que recoge desechos
industriales en el D.F. y Estado de México es la denominada Recolectora King-Kong, que
deposita desechos en Tlalnepantla, situacién que logra un equilibrio entre la basura que
entra y la que sale del municipio; ya que por otra parte —como se comentd en el capitulo
3--, los residuos generados por las cadenas comerciales de restaurantes no son
depositados en el relleno de Tlalnepantla, sino que son trasladados al Distrito Federal
en relleno conacido como Bordo Poniente. '

El ingreso aproximado anual obtenido por la disposicién de residuos en el relleno
durante los dos primeros afios con la tarifa inicial establecida fue de $21'827,000 como
o muestra el cuadro 4.4°"7 cifra que resulta de la combinacién de dos tarifas
diferenciadas que se aplican al servicio, aunque para el tercer arfio de operacion del
relleno ésta se incrementd quedando en $98 y $81 respectivamente, para los
particulares y el municipio. Sin embargo, y a pesar de que los datos son estimaciones, el
gasto que genera la disposicion de residuos para el municipio, €s alto aunque no
prohibitivo, si consideramos que en algunos otros rellenos de la republica operados por
un particular la tarifa por este mismo servicio es considerablemente mas alta.

37 para la elaboracion de este cuadro se utilizo como base (a cifra de 800 toneladas diarias promedio de
ingreso al sitio, de las cuales 200 sen llevadas al sitic por los particulares y las restantes corresponden
a las generadas por el municipio. Para la proyeccion se torma como base un precio diferenciado de 386
para particulares y de $71 para el mupicipio. Aunque los resultados variaran sensiblemente cuando se
aplica el incremento del 14% aplicado en el 2000, por lo cual el cobro queda en $98 y $81 peses

respectivamente.
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Cuadtro +.4

Relacién de Ingresos por Disposicion de Desechos

TONELADAS PROM. TOMELADAS "
CONCEPTO Df DESECHOS OUE DA% DEL ANUALES TARIFA OPEl:?:I:: 0E INBR:I:E;;;P;T::ED!E pos
INGRESAN AL PERIDO INGRESADAS AL DIF.
RELLEND RELLEND LA TARIEA DESECHOS

PARTICULARES 200 365 73.000 ] 4 512356 200

UUMCIFID [+ L] 215,000 n ? $31 09 00

PARTICLLARES 00 5] 73000 1.} 1 57.154 200

MLUNICIPIO 600 b1 716 000 81 1 $17 135 20
PARTICULARES $19 71C 0G0
MUNICIPIO 037 00
INGRESO NETO 54547000

Fuenie: Elaboracidn propia con datos proporcionados pof 105 representantes del municipio en el Rellang Sanuaro

Una vez que se depositan los residuos en ta celda en construccion. El tractor realiza las
maniobras de empuje y extendido en capas cuyo espesor es de unos 60 centimetros
aproximadamente, posteriormente el compactador pasara sobre la basura varias veces
hasta alcanzar la densidad de la masa residual considerandose como minimo las
siguientes: densidad inicial 0.700 toneladas por metro clbico y densidad final de 0.900
toneladas por metro cubico lo que esta en funcion de! tipo de maguinana con que se
cuente.

Por Ultimo, cuando la celda diaria alcanza la altura maxima propuesta se inicia el
proceso de cobertura de los residuos con material producto de la excavacion que en
éste caso es tepetate. El espesor de la capa de cubrimiento es de 30 centimetros como
media: la altura de la celda diaria puede ser de 3 a 5 metros, incluyendo el espesor de la
capa de cobertura.

La tarea de recepcion y entrada de vehiculos en el relleno es permanente durante 16
horas diarias de operacion los 365 dias del afio, el horario establecido para esto es de
las 6:00 a 22:00 horas, teniendo un fiujo vehicular medio diario de 250 unidades, io que
da un promedio de 16 unidades por hora y el tiempo de mayor afluencia se registra
entre las 12:00 y las 16:00 horas. Adicionalmente y derivado de 1a gran afluencia de
usuarios y de la gran cantidad de residuos que ingresan diariamente, mma se ha visto en
la necesidad de implementar un horario de tres turnos de frabajo, cada turno opera
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durante 8 horas.*" El primer turno inicia de las 6:00 a las 14:00 horas, el segundo turno
va de las 14:00 a las 22:00 horas y el tercer turno de las 22:00 horas a las 6:00 horas
del dia siguiente; durante los dos primeros turnos se realiza el trabajo de operacion de
acuerdo a lo sefialado en el contrato de concesién durante este lapso trabaja el 85% del
personal. En el tercer turno se brinda el mantenimiento preventivo y correctivo tanto a la
magquinaria pesada como a las unidades de apoyo, para no entorpecer las actividades
de operacion propias de estas; los trabajos se realizan con el apoyo de un mecénico y
dos ayudantes. La vigilancia es una labor que se realiza las 24:00 horas del dia de
manera permanente, con la presencia de cuatro elementos.

Ademas de lo antes descrito, las instalaciones en general se deben de mantener en
optimas condiciones, por lo tanto se pone especial cuidado en: los caminos de acceso;
al relleno y a las celdas de vertido, el patio de maniobras, el frente de vertido, las
instalaciones en la celda, los taludes, las bermas, las plataformas, el area de bascula y
las areas comunes, las cuales deben de permanecer limpias y regadas.

Se verifica que las instalaciones en la celda, como la geomembrana,”™ los drenes de
lixiviados, los pozos de sedimentacion de lixiviados, los pozos de venteo de biogas,*®
la laguna de lixiviados™' se encuentren perfectamente instalados y funcicnando de

manera adecuada.

08 Segun las normas vigentes en la Ley Federal de Trabajo, marca una jornada maxima de ocho horas
diarias.

M La geomembrana es un material plastico de gran resistencia que se coloca después de una capa de
unas 20 cm. de espesor de tepetate, este con el fin de filtrar algun posible escursimiento en caso de
que se rompiese la geomembrana, sin embargo, esta es muy resisiente ya que al ir colocando en
capas la basura los camiones compactadores pasan encima de ella innumerables veces. )

30 picho término se aplica a la mezcla de gases que se obtienen a partir de la descomposicion en un
ambiente anaerobio (sin oxigeno) de los residuos organicas, como el estiércol animal o los productos
de desecho de los vegetales. En este proceso reatizado por bacterias, se libera una mezcla de gases
formada por metano --principal componente del biogas--, didxido de carbono, hidrégenc, nitrégeno y
acido sulfhidrico. s un combustible econdmico y renovable; se utiliza en vehiculos de motor, para
mezclar con el gas del alumbrado y para usos industriales y domésticos. La produccion de biogas,
ademas de aprovechar materia considerada como desperdicio, origina como subproducto un
fertilizante de calidad excelente.

321 | os lixiviados son el resuttado de la descomposicién de la basura que produce liquidos y gases que al
abandonar el relleno pasan a los alrededores y afectan de manera nociva el entorno. La interrelacion
ente el contenido de humedad, tamario de los trozos de basura, circulacion del aire y temperatura,
conforman un efecto total que determina el grade de evaporacion de que tendra el relleno y por lo tanto
la produccién de lixiviados en el mismo. Existen basicamente tres formas de controlar el problema: 1.
El primero consiste en la recirculacion del lixiviado mediante bombeo en i relleno, con lo cual se
reduce su volumen por la evaporacién y genera un aumento de gases, 2. Otra de fas formas de
controlar el problema consiste en la creacion de una laguna anaercbia para asi regular el volumen de
los liquidos presentes ‘en el reileno y aumentar el nimere de microorganismos y nutrientes en el
lixiviado de modo que, al recircular dentro del relleno constituye un proceso efective para el proceso de
digestién. 3. Finalmente esta la opcién de utilizar el tratamiento quimice que implica la necesidad de
agregar altas cantidades de productos quimicos a los lixiviadas lo cual genera lodo dificil de reutilizar.



LAGUNA DE LIXIVIADOS
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El sistema que se emplea para el confrof y tratamienic del lixiviados, consiste
basicamente en minimizar el contacte de las aguas pluviales c¢on la celda para evitar ta
produccion excesiva de estos, impermeabilizando las celdas y la construccion de una
red de drenaje horizontal y vertical que permita encausar en forma natural sin
estancamiento y siempre en forma controlada los lixiviados que se produzcan hasta un
pozo de sedimentacién y de ahi a la laguna de lixiviados®®? donde seran aimacenados
para su posterior tratamiento. Ef tratamiento de este elemento sera basicamente de
evaporacién en la misma laguna y el de reinyeccion del excedente dentro del area de
vertido especificamente a través de los pozos de venteo del drenaje vertical y con lo
cual se acelera el proceso de degradacién de los residuos.

' Extraccion y Control de Biogas, para controlar la evacuacion del gas de fermentacion se
instalaran chimeneas de venteo manual, las que desplantan del fondo del relleno e iran
creciendo a lo largo de ia vida del mismo, las chimeneas estan formadas por un tubo de
tambos soldados y cargados con material drenante. Estas chimeneas (pozos) se
instalan formando triangulos equilateros y su radio de influencia de cada uno de estos
pozos es de 50 metros es decir dos pozos por hectarea. Para monitorear el posible gas
que pueda filtrarse por [os laterales del relleno sanitario se tiene previsto realizar unos
pozos en el perimetro, separados a una distancia de 50 metros cada uno.

Red de Monitoreo y Controf del Agua, para el control de la contaminacion de las aguas
subterraneas se construiran dos pozos profundos, uno aguas arriba, y otro aguas abajo
del relleno sanitario. Ef programa de monitoreo ambiental se realizarad mediante un plan
en el que se controlaran la produccion y composicion de lixiviados, biogas, aguas
subterraneas, relleno y composicion de residuos. Los monitoreos se realizaran
bimestralmente para los lixiviados en los pozos de sedimentacion y el biogas en los
pozos de venteo; anualmente el de la composicion de los residuos y periddicamente el
de las aguas subterraneas para verificar si existe contaminacion.

Como se pude apreciar a partir de los documentos generades a nivel oficial, para el
manejo y operacién del Relleno Sanitario de Tlalnepantla, este muestra un buen
ordenamiento para su control, incluso dentro del Programa interno de Proteccion Civil se
manejan todas las posibles contingencias que pudieran existir en el Relleno como son

¥ o1a laguna de lixiviados en MMA, es la que representa en las fotografias al mismo tiempo que la
distribucién del relleno les mostrada en la figura 1, 'a cual corresponde al croquis general de la
empresa. Finalmenie en los otras fotografias se ofrece una panoramica del aspecto gue guarda el
deposito de la basura en el relleno y el posterior sellado de las celdas con tierra, la cual proviene del

mismo terreng.



los: incendios, sismos, inundaciones, fuga de ductos, incendios de camiones,
accidentes, mitines y toma de instalaciones. Por 1o que se implementd un calendario de
simulacros, con el fin de mantener en alerta a la plantilla y detectar y corregir fallas que
pudieran incidir en el futuro en accidentes.

La ejecucion de dichos simulacros segun se nos comentd es (levada a cabo en
presencia de las autoridades de Proteccion Civil del municipio motivo por. el cual se tiene
que avisar con anticipaciéon y tomado como base la calendarizacion propuesta. Sin
embargo, al respecto fue comentado por el Ing. Romero que durante el tiempo que éi
lleva laborando en el relleno {afio y medio), sélo dos de los simulacros propuestos se
han realizado, y correspondieron al de incendio de un vehiculo automotriz y accidente
de una persona en el interior del relleno, esto a pesar de que los mismos estan
propuestos con una calendarizacion semestral. Con este tipo de afirmaciones, una vez
mas nos trasladamos al terreno de lo planeado vs. lo ejecutado, de lo optimo vs. lo real,
escenarios en los cuales la cotidianidad supera cualquier proyecto de desarrollo y
control propuesto para tal fin.
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Una de las primeras cuestiones importantes y que interesaba recuperar en el desarrolio
del trabajo consistid en constatar; ¢ que tanto habia permeado el proceso de Reforma de
Estado, en la operacién de la Administracion Pdblica?, ;cuales eran las tendencias que
se habian presentado hasta la fecha?, y ;qué respuesta se dio en los distintos niveles
del gobierno al impulso modernizador?.

Una primera aproximacion a estas cuestiones se encuentran en el capitulo denominado
L a Reforma Administrativa en la Logica del Estado, y en conjunto muestran, que una
vez que se toma la decision de implementar una Reforma de Estado, con el
consecuente impacto que‘esté tiene en la Administracion Publica, los resultados que se
pueden esperar son muy variados. Pues como bien se sabe, los proyectos de reforma o
modernizacidon del Estado tienen que elaborarse sobre Ja base de los valores
nacionales, ademas de que deben tomar en cuenta lo que en la practica los
administradores estaran dispuestos a hacer y promover, para asi conseguir un fuerte
compromiso a la hora del cambio, ya que de lo contrario, los cambios se diluyen y no se
llega al fondo del problema identificado.

En este sentido, con la propuesta de reforma-modernizacion planeada por Ernesto
Zedillo, se tiene que la misma permeo en forma variable en los distintos niveles de la
administracién publica. Y se reconoce que una de las principales dificultades con que se
encontré este proceso, fue el grado tan disimil de compromiso que se distinguid entre
las jerarquias que componen la administracion publica; lo que origind una fuerte
variacion en la aplicacién de las politicas y programas propuestos. Por otra parte, la
practica ha mostrado que la calidad de un buen cambio, depende tanto de la manera de
implementario como de su valor técnico, por lo cual, no se puede hacer una separacion
tajante de ambos elementos. De este modo, la modernizacion implica consideraciones
que tienen que ver con: el cambiar, mejorar, transformar a la administracién publica y no
se reduce a la aplicacién de nuevos esquemas de organizacion y funcionamiento; mas



bien, consiste en darle un nuevo sentido al servicio publico. No es un fin es si mismo, ni
es un proceso que se agote en un solo instante; se trata de un esfuerzo permanente
para reafirmar un gobierno mas eficiente y productivo, capaz de atender cabalmente los
requerimientos de la dindmica social.

Como se adelantaba en el desarrollo del trabajo; la modernizacién de la administracion
publica no significa cambiarlo todo por el simple hecho de hacerlo, no es arrojar tedo por
la borda, sino conservar lo basico y funcional;, para asi concentrarse en los puntos
problematicos que impiden la fluidez en los procesos y causan nudos que inmovilizan el
sistema, Se requiere al mismo tiempo no perder de vista que la modernizacion es una
transformacion positiva, en beneficio de ia colectividad, por ello, no atiende intereses
particulares o sectoriales; o de aquellas estructuras, actividades, habitos o conductas
que inhiben el cumplimiento de los objetivos institucionales. La modernizacion integral y
a fondo de la administracion publica debe de llevarse a cabo con una etica renovada del
servicio publico. Esto requiere de una mayor capacidad de respuesta del aparato publico
y valores renovados en los servidores publicos.

De esta forma, los cambios que son urgentes y requiere la Administracion Publica deben
hacerse de manera radical, orientandolos a promover nuevas actitudes, a vencer todo
tipo de inercias y a atender y resolver los rezagos que la han mantenido alejada de su
principal funcién: la relacidon estado-sociedad. En este sentido, para lograr una
administracién publica moderna y eficiente, como lo demanda la poblacion y como
elemento necesario para lograr el aumento en la productividad de la economia, €s
necesario orientarla al servicio y acercarla al interés y a las necesidades del ciudadano,
es preciso que responda con flexibilidad y oportunidad a los cambios que vive y
demanda el pais, promoviendo el uso eficiente de los recursos publicos y obligandola a
que cumpla puntualmente con programas claros y precisos, especialmente en cuanto a
la rendicién de cuentas; buscando que formente la dignidad y profesionalizacion de la
funcién publica, al tiempo que provea al servidor publico de los medios € instrumentos
necesarios para aprovechar su capacidad creativa y productiva en el servicio a la
sociedad. Esta inquietud es una constante que se hace presente cada vez que sé
desarrolla un nuevo intento reformador o modernizador en la administracion publica del
pais y se origina principalmente a causa de la poca continuidad y compromiso que |a
implementacion de las lineas inicialmente propuestas para la reforma tiene.

Este fue el panorama que se detectd en el capitulo 1, donde se recupera el marco
general bajo el cual se estructurala forma de gobierno y la administracidn publica.



En el segundo capitulo, que corresponde al municipio de Tlalnepantla se observa que
las inercias y deficiencias no sélo se encuentran a nivel macro, pues conforme se
desciende en la escala de gobierno se encuentran aun mas problemas y rezagos, que
aunados a los ya ubicados hacen parecer mas cadtico el asunto.

En lo que se refiere a la estructura organizacional del municipio se encontrd gque esta
varié considerablemente en el curso de dos administraciones distintas, no sélo por la
persona que las encabezo, sino también por la filiacién partidista que les precedio. Por
tal motivo, se refuncionalizaron la totalidad de las direcciones y departamentos. Este tipo
de movimiento, hace parecer en ocasiones que la plantila de personal crece
considerablemente, aunque sin el respaldo de las cifras no se puede asegurar nada y
s6lo se puede hacer una aproximaciéon de las medidas que se tomaron. Esto se logro al
recuperar la evaluacidon hecha por la administracion a! inicio de su gestion, en la que
mencicna una escasa correspondencia entre los puestos y perfiles deseados para
realizar una labor de manera satisfactoria. Lo que aunado a un excesivo cuadro
administrativo y un pobre sustento operacional genero fuertes deficiencias a la hora de
realizar las actividades propias del ayuntamiento y la prestacion de los servicios publicos
que enfrentan una fuerte demanda por parte de la poblacién.

Por otro lado, se tiene que durante el desarrollo del segundo capitulo, la variacion
mostrada en la estructura organica fue continua y casi en todos los niveles; situacion
que se justifico dado el poco trabajo que se habia realizado con antericridad para
eficientar la gestion municipal. Aungue la logica que imperd durante la administracion
1997-2000 (a decir de algunos), tiene que ver mas bien; con el desarrolio de una
reestructuracion integral que sirvid para sacar de sus puestos a una cantidad
considerable de personal sindicalizado, que entorpecia el desarrollo administrativo.

Esta situacién, también se hizo presente en la Direccién de Servicios Publicos,
especificamente en la plantila que la integra, debido que la mayor parte de los
trabajadores cuentan con una nula preparacion formal, aunque esta se compensa con |a
experiencia laboral y aungue este tipo de abstraccion no se puede hacer a todos los
niveles, si refuerza la necesidad de lograr una capacitacion continua para los
trabajadores operativos, técnicos y de base pilares del funcionamiento de una gestion.
Ademas de implementar de manera efectiva un Servicio Civil de Carrera dentro de la
Administracion Publica.



En este punto, resultara interesante observar el comportamiento de la gestién 2000-
2003 que llega al ayuntamiento dada la filiacion partidista, que es idéntica a la que le
precedio, y que permite pensar que los cambios iniciados seran continuados y solo se
realizaran pequefios ajustes. Ademas podria esperarse ademas poca movilidad en los
puestos directivos que integran la gestidn, lo que coincidiria con la propuesta de una
real profesionalizacion de cuadros administrativos. Sin embargo, debido a COMPpromisos
de tipo politico que se contraen de manera previa esta movilidad es dificil de erradicar.

En el capitulo tres se comenzd a hacer mas patente que la frontera entre io publico y lo
privado se esta reconstruyendo, la concepcion del Estado ha sufrido cambios. La
participacién privada y social cobra relevancia y reclama espacios mas amplics en la
decision y accion publica. De hecho, Ja concepcion de lo publico empieza a extenderse
mas alla de lo estrictamente gubernamental. En este contexto, los servicios publicos son
punto de confluencia de discusiones econdmicas, politicas y sociales, Por ello, es
necesario que en la reconfiguacion de los espacios publicos y privados no prive como
linea fundamental de accién la privatizacion de ganancias y la socializacion de las
pérdidas con el circulo perverso que esto significa.

De este modo y tomando como base, el conjunto de interrogantes iniciales que se
refieren a la descentralizacion de responsabilidades, y que cuestionaban si ¢la reforma
habia propiciado una real eficientacién de la gestion federal, estatal y local?. Se tiene
que la eficientacién de la gestion en los distintos niveles de poder; presenta avances
muy disimiles entre uno u otro nivel de gobierno. En cuanto a los servicios publicos, se
puede decir que se han beneficiado de la Reforma, en |la medida que incorporan
conceptos y promueven una actitud mas propositiva entre los gobernados y los
gobernantes. Sin embargo, el avance resulta poco satisfactorio si se hace caso
Gnicamente a los resultados, pues como se muestra en este capitulo, la implementacion
de instrumentos que midan la eficacia de los servicios publicos, muestra muy poco
avance a nive! local y ni para que mencionar la inexistencia de alglin agregado a nivei
nacional.

Por tal motivo, la provision de servicios por parte de las agencias gubernamentales,
requiere cada vez mas, de una vision que incluya la perspectiva de eficacia y eficiencia
‘en el uso de recursos, con acciones orientadas a la satisfaccién del cliente ciudadano.
Es conveniente, por lo tanto explorar respuestas alternativas que pueden incluir una
mezcla mas amplia de participantes, ya que si se corresponsabiliza a los agentes
sociales, las posibilidades de concretar las politicas, aumentan. En este punto, no nos



-

referimos a que Unicamente se busquen mejores mezclas publico-privadas, sino a
buscar aspectos, que incluyan participacién social y un mayor compromiso de la
sociedad. Sin embargo, al promoverse cualquier tipo de mezcla, surge una duda
planteada desde el inicio y esta se es: jacaso la privatizacion de un servicio publico ya
sea total o parcial, no genera esquemas de exclusién para algunos sectores de la
poblacién de escasos recursos?.

Esta sin duda, es una cuestién ain no resuelta debido a que el gobierno no presenta
una postura definida al respecto, por un lado, insiste en que se concesione un rango
amplio de servicios y que el ciudadano pague el costo real de los servicios que recibe
(via impuestos) y por otra parte, reconoce que la forma en que el gobierno presta los
servicios sigue mostrando serias deficiencias y su cobertura no es la ideal. Ante esto, se
debe buscar una nueva visién que incorpore soluciones rapidas, las cuales por una
parte, eficienten los servicios publicos y por otra atenlen los efectos negativos de la
falta de profesionalizacion dentro de los cuadros politico-administrativos encargados de
proveerlos. Esto es, promover la adaptacién de modelos propios que respondan a
necesidades regionales que a su vez se puedan consolidar en el tiempo, sin que ello
signifique abrir paso a ‘una excesiva anarquia. Resulta entonces conveniente la
incorporacién flexible de formas de organizacién autdctonas, de ese modo, los
elementos culturales juegan a favor y no en contra sentido de una mejor gestion. Para el
caso de los servicios publicos, esto cobra singular relevancia, pues se pueden atacar
problemas de distribucion en comunidades dispersas aprovechando condiciones y

tecnologias regionales.

De esta forma, es necesario consolidar los procesos de cambio, pero sin que gllo
signifique estancar los procesos. En muchas ocasiones, los gobiernos municipales en
México, han instrumentado acciones exitosas, pero fos cambios trianauales han diluido
los resultados. Ademas, y dado que los residuos solidos incluyen un conjunte de
componentes que inciden en la variable ambiental, se debe considerar que la gestion
publica debe comenzar por plantear una nocién de integralidad, donde se consideran las
distintas variables y posibles contingencias que inciden en el proceso y por ende supere
la temporalidad y vision a corto plazo que hasta la fecha ha prevalecido.

Esto implica problematizar la produccion de residuos y no dnicamente intentar resolver
qué hacer con los ya producidos. Un problema mas que se deriva de los desechos
solidos es que el servicio debe orientarse a la disminucion de los residuos, con objeto de
replantear las condiciones para la mejor forma de realizar tal disposicidn.
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De esta forma, el gabierno local debera desarrollar acciones diversas, que incluyan ta
modificacion del comportamiento de los productores de residuos, en especial los
domiciliarios, hasta la organizacion de procedimientos econdmicos para el reciclaje y
reinsercién de ciertos materiales en el mercado. Por (ltimo, la gestion publica debera
revisar los procedimientos de disposicién final diferenciada. En este caso la experiencia
internacional muestra una gran cantidad de alternativas que van desde la incineracion o
utifizacién de ciertos residuos como combustibles para producir energia hasta el relleno
sanitario tradicional abordado en el trabajo.

Un aspecto que debe ser recuperado es la abstraccion general que se puede hacer del
panorama que guarda la prestacién de los servicios publicos en el pais, a pariir de
estudios como realizado por Rodolfo Garcia de! Castillo por un lado y Cabrero Mendoza
por otra, como antecedentes perfectos para la implementacion de indicadores de
eficiencia en los servicios publicos; de este modo se tiene: en general la mayoria de los
municipios del pais, no cuentan con indicadores para medir su eficiencia en la
prestacién de los servicios publicos, al mismo tiempo que se utiliza como base de
medicion las -demandas ciudadanas o la falta de ellas en cuanlo a los servicios
prestados. Lo cual hace bastante empirica una gestion que pretende ser gerencial y con
enfoque al ¢liente o usuario del servicio.

Tal situacidon se hace evidente una vez mas, al revisar las caracteristicas que guarda el
servicio publico de recoleccion y disposicién de residuos solidos en el municipio de
Tlalnepantla. En donde se ha logrado por una parte un avance sustantivo en la
modernizacion de! esquema de manejo y operacion del servicio de recoleccion, con
acciones que fueron promovidas desde la presidencia municipal e impactaron
necesariamente en la recoleccion domiciliaria de desechos solidos. Dentro de fas estas
acciones se encuentra la digitalizacion del municipio para formar un Atlas de
Equipamiento Urbano y Servicios Publicos Municipales de Tlalnepantla, con el cual
ademas de otras acciones se intentd eficientar la prestacion del servicio.

Sin embargo, como se ha destacado dentro de otras gestiones municipales, no existe
una implantacién sistematica de indicadores de eficiencia que muestren de manera
tangible los resultados que una administracion ésta obteniendo y que permitan ademas
de establecer comparaciones precisas del comportamiento de un servicio, corregir las
deficiencias que se presenten de forma oportuna. Sélo algunos coniroles se establecen
y aunque resultan buenos; es necesario avanzar mas en este proceso, para lograr una
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mayor eficiencia que borre el estigma de una burocracia que se mueve lentamente y
que en consecuencia obtiene resultados pobres.

Por otro lado, este tipo de indicadores permitiria la comparacion con otros
ayuntamientos y no sélo eso, ya que con una sistematizacion se puede lograr la
agregacion a nivel estatal y nacional. La imposibilidad de realizar estas acciones por el
momento se debe a que cada municipalidad actlia de manera aislada utilizando los
recursos de que dispone, lo cual a pesar de ser bueno por una parte, al final provoca
duplicidad de acciones.

Tlalnepantla no es la excepcion pues una vez concertadas varias entrevistas con
funcionarios responsables del servicio y de haber recabado informacion propia de la
municipalidad se encuentra que fa Direccion a pesar del avance que reporta durante el
trienio 1997-2000, aun presenta deficiencias. El proyecto de Atlas Municipa! no se
concreto totalmente, pues de 76 rutas de recoleccion domiciliaria reportadas en el
municipio localizadas en las dos regiones, se logrd unicamente la digitalizacion de 54 de
ellas. En esta digitalizacién se incluye el inicio y fin del recorrido de la ruta, ademas del
recorrido por calle y la ubicacién de cada una de las paradas que realiza el camion
asignado, se consigna a las comunidades que atiende cada unidad y se incluye la
periodicidad con que se realizara el servicio para cada zona.

Uno mas de los elementos interesantes es que al haber tomado como base la
cartografia del INEGI, se procedio a vaciar en ella la informacién que corresponde at
equipamiento-municipal como son los mercados, tianguis, escuelas y hospitales, que se
reconocen como puntos importantes en la generacion de residuos solidos. Dentro de la
ruta de cada camién se consiga en numero de papeleras localizan en la zona y se les
marca como obligacion expresa el que revisen y despejen las papeleras dos veces al
dia y que ademas recojan la basura que previamente hayan recolectado los auxiliares
de limpieza en esa zona. Una obligacion adicional consiste en anotar en sus reportes de
servicio la hora en que se llevo a cabo tal actividad. Esto con el fin de cruzar informacién
entre los reportes de los camiones recolectores y los de las camionetas asignadas a

realizar Gnicamente esta actividad.

Lo interesante de los elementos propuestos por la Direccion es que son muy graficos y
esquematicos del flujo de actividades que realiza cada unidad. Sin embargo, como ya
apuntabamos la insuficiencia de la informacién genera vacios. Pues al faltar que
algunas de las rutas de recoleccion sean digitalizadas y el que no todas tengan el
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formato de “"Control de Servicios de Recoleccién de Desechos Sélidos” documento que €s
complemento al mapa de la ruta, dificulta la implementacion sistematica de los
indicadores de eficiencia propuestos por el ILPES y Cabrero Mendoza. Una posible
explicacion de! fenémeno se puede encontrar en la falta de coordinacion entre los
niveles que forman el sistema administrativo det municipio, pues como se detectaba en
ya en el capitulo dos, la informacion generada por las direcciones y departamentos no
fluye en forma idénea, 1o que provoca retrasos al momento de actualizar el Sistema de
Informacion Municipal.

De esta forma, en general la visidbn que presenta el municipio en cuanto a la
particularidad con que se ha asumido la prestacion de los servicios publicos es bastante
buena, lo cual queda corroborado por varios estudios realizades acerca del municipic de
Tialnepantla, y por si eso no fuera poco al término de la gestion 1997-2000; uno de los
indicadores a la hora de evaluar una administracion por parte de ia ciudadania, en estos
tiempos de cambio es el voto y en esta ocasién se eligié de nueva cuenta a una gestion
con filiacion panista para que continue gobernando.

Una vez desarrollado el marco bajo el cual opera la gestién municipal y la prestacion de
servicios publicos, la disposicion de los desechos sélidos como se ha destacado en el
trabajo, fue asignada a través de una concesion a la empresa Mexicana de Medio
Ambiente filial en México de ia internacional Fomento de Construcciones y Contratas
con sede en Espafia, y aunque la organizacion reporta una amplia experiencia en el
manejo integral de los residuos solidos con participacion en varios paises de America
Latina: en el México se optdé porque se concesionara unicamente el tramo que
corresponde a la disposicion final de los desechos, la recoleccion domiciliaria
corresponde al gobierno local.

Una revision mas detallada indica que desde la puesta en marcha del proyecto, a lo
largo de su desarrollo y hasta la fecha, se observan datos interesantes. Basicamente
relacionados con la resistencia de dos grupos especificos; el primero identificado con los
trabajadores que laboraban en el tiradero de basura a abandonar su lugar de trabajo
(aunque dicho sea de paso, actualmente este grupo no representa ninguna oposicion al
proyecto); y el segundo corresponde a la comunidad aledafia al sitio de ubicacion del
relleno. Este ultimo grupo ha realizado varias protestas en contra del Relleno.

Sin embargo, la postura de la comunidad ha sufrido variaciones conforme a pasado el
tiempo, ademas de que al interior se radicalizo en dos grupos; la postura de uno de ellos
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esta totalmente en contra de la operacion del relleno; mientras que la otra faccion no
tiene mayor inconveniente de que se ubique y opere el sitio cerca de sus hogares. El
grupo en contra pide, una vez que fallaron los intentos realizados para que se reubique
el relleno; les sea proporcionada atencién médica, estudios de gabinete y laboratorio y
en caso necesario, la atencion de médicos especialistas y que el costo de la atencion
médica sea cubierto por el municipio. Piden ademas, la liquidacton de las casas a precio
justo y conforme a derecho, para los vecinos que decidan vender sus propiedades. La
dltima de las demandas, encontré una negativa rotunda por parte del municipio y ni
siquiera se pretendi6 establecer una negociacion dadas las condiciones de irregularidad
que presentan los terrenos de esa zona.

Este cambio de actitud, que se ha dado a través del tiempo en el grupo rijoso, puede
explicarse dado que los fallos de los juicios administrativos promovidos por la
comunidad, resueltos en mayo y julio de 1998 en el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de México, han resultado favorables al municipio de
Tlalnepantla e indican con ello que el Relleno Sanitario permanecera en el lugar, por lo
menos unos veinte afios 0 hasta que termine su vida util, 1o que ocurra primero.

La operacidn del relleno se lleva a cabo con altos controles y monitoreos constaﬁies,
esto se puede apreciar a partir de los documentos oficiales creados para tal efecto y que
se apegan a las normatividades propuestas por \as instancias correspondientes. Una de
las tesis manejadas al inicio de este trabajo, correspondid a la que parecia una clara
liberacién de responsabilidades y recursos monetarios para Tlalnepantla, una vez que
se traslada la responsabilidad del municipio para disponer de los residuos sélidos
generados, situacion que parecia bosquejar una ocupacion de estos recursos en otras
actividades. Sin embargo, al revisar el proceso y el costo general que esto representa, la
tesis no se .sostiene, pues es bastante onerosa la disposicion de los desechos
municipales en el Relleno. Aungue y a pesar de su costo, esta obra es estimada debido
al minimo impacto ambiental que esto representa comparado con un tiradero al aire libre
y sin control, que se habia estado manejando hasta hace poco tiempo. Por otra parte, la
puesta en marcha de este proyecto alland el camino a la gestién 2000-2003 para
obtener la tan codiciada certificacion 1SO-9000 y ser asi el primer municipio de la ZMCM
que obtiene esta certificacion.

Finalmente es necesario incorporar una politica mas agresiva, en lo que se refiere al
manejo integral de desechos sélidos, la idea debe ir hacia el enfogque y promocién de
una disminucion real en la generacién de los desechos solidos desde su fuente de
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origen (hogares) y segundo (a puesta en marcha {por el momento) de rellenos sanitarios
regulados v evaluados de manera continua al mismo tiempo que se concientiza a la
gente sobre la necesidad de los mismos. Al menos hasta que se Jogre acceder a una
forma de disposicion menos agresiva hacia el medio ambiente.

Como vemos, entonces se tiene que “la reforma administrativa” de fondo debe partir de
un estudio cuidadoso y lo mas complejo posible de la realidad existente, que contenga
la investigacién de las causas que hayan originado la obsoleta o defectuosa
organizacién, o como a veces sucede, fa ausencia tetal de organizacidn, conocido como
caos, lo cual hara que la Reforma no sea solamente una serie de acciones y decisiones
incongruentes tomadas al azar, sino una cuidada concatenacion de pasos programadas
que obedezcan a un plan, no importando que la temporalidad del plan contemple varios
afios para ser concretado y ofrecer resultados reales. Es por ello, indispensable tener
una concepcidn de conjunto, que abarque dentro de su radio de accién todas las partes
que constituyen la organizacién, para saber cudl seria ¢l efecto que se produciria en
cada una de ellas, no importando si solo alguna o algunas partes experimentan
modificaciones debido a la reforma que se pretende implantar.

Este es un camino largo, pero en algun momento se tiene que comenzar a transitar por
el, ya que a medida que se retrasen el inicio de las acciones concretas tendientes a
 mejorar los aspectos cualitativos y cuantitativos de !a administracion, se estara
retrasando la solucion a diversos problemas. Ademas como se ha podido constatar, la
implementacién de medidas que a mediano y largo plazo ofrezcan una solucion por su
caracter radical no son populares y por ello los gobiernos dudan al implementarlas, es
tiempo ya de perder el miedo y avanzar.
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SIGLAS

ADEFAS
CAM
CANACINTRA
CLAD
COLMEX
FAFM.
F.LS.M.
F.C.C.
G.D.F.
ILPES
INEGI
MMA
NEP
O.P.D.M.
OoMS
ONG
OPS
PAI

GLOSARIO DE SIGLAS

SIGNIFICADO

Adeudos de Afos Fiscales Anteriores

Comisién Ambiental Metropolitana

Camara Nacional de la Industria de fa Transformacidn

Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
Colegio de México

Fonde de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
For;do de Infraestructura Social Municipal

Fomento de Construcciones y Contratas

Gobierno de! Distrito Federal

Instituto Latinoametricano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
Mexicana de Medio Ambiente

Nueva Estructura Programatica

Organismo Publico Descentralizade Municipal

Organizacion Mundgia! de la Salud

Organismo No Gubernamental

Organizacion Panamericana de |a Salud

Programa Anual de Inversion



PAN
PANE
PND

POA

PRI
PROMAP
SECODAM
SEGEM
SEMARNAP
SHCP
SNPD
SPP

ZMCM

264

Partide Accidn Nacional

Programa Anual de Necesidades

Plan Nacional de Desarrollo

Programa Operativo Anual

Partido Revolucionario Insfitucional

Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
Secretaria de Ecologia del Gabierno del Estado de México
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico

Sistera Nacional de Planeacién Democratica

Secretaria de Programacion y Presupuesto

Zona Metropolitana de ia Ciudad de México



GLOSARIO

ACREEDCR

Toda persona fisica o moral que tiene derecho a exigir de
otra una prestacion cualquiera. Toda persona fisica o moral
que en un negocio entrega valores, efectes, mercancias,
derechos ¢ bienes de cualquier ¢fase y recibe en cambio
una promesa de.pago 0 un crédito que establezca o
aumente un salde a su favor.

Aquél que liene crédito a su favar, es decir, que se le debe.
Dentro del mecanismo de la partida doble, es acieedora la
cuenta que entrega y da salida a algo o bien aquélla que
acumula o registra un beneficio,

ACTIVO

Término contable-financiero con el que se denamina a los
recursos econémicos bienes materiales, créditos y
derechos de una persona, sociedad, corporacidn, entidad o
empresa; son los recursos que se administran en el
desarrollo de las actividades, independientemente de que
sean o no piopiedad de la misma empresa.

ADECUACION PRESUPUESTARIA (AJUSTE
PRESUPUESTAL)

Madificacion que se realiza durante el ejercicio fiscal a la
estructura fnanciera y programatica de fos presupuestos
aprobados, o ajusle a los calendarios financieros y melas
del presupuesto auterizado por ia H. Cémara de Diputados
que se resliza a través de un documento denominado oficio
de afectacién presupuestania.

ADEUDO

Pasivo, deuda. Cantidad que se ha de pagar por concepto
de contribuciones, impuestos ¢ derechos.

ADEUDDS DE E£JERCICIOS FISCALES ANTERIORES
(ADEFAS}

Conjunte de obligaciones contraidas, devengadas,
contabilizadas ¥ autorizadas dentro de las asignaciones
presupuestarias que no fueron liquidadas a la terminacidn
o cierre del ejercicio fiscal correspondiente. Compromisos
que adquiere e Gobiamo Federal en un ejercicio fiscal, que
se encuentran devengados al 31 de diciembre del mismo
ejercicio, para ser liquidades durante el afo inmediato
posterior en el periodo comprendide del 2 de enerc al M
de marzo; siempre y cvando se haya informado de su
monto y caracieristicas a ta Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

ADMINISTRACION

Conjunio ordenado y sistemalizado de principios, 1écnicas
y pradticas que tiene come finalidad apoyar la consecucién
de fos objetivos de una organizacion a través de l2
provision de los medios necesarios para oblener los
resultados con la mayor eficiencia, eficacia y congruencia;
as! como la Gptima coordinacion y aprovechamiento del
personal y los recursos técnicos, maieriales y financieros.

ADMINISTRACION DEL GASTC PUBLICO

Conjunto articulado de procesos que van desde |a
plangacién y programacién del gaste piblico, hasla su
efercicio. control y evaluacidn. Abarca los egresos por
conceplo de gaste coriente, inversidn publica fisica e
inversién financiera, asi como pago de pasives o deuda
pCblica contraidos por el Gobiemo Federal, los
arganismos, empresas y fideicomisos pablicos.

ADMINISTRACION FINANCIERA

Técnica que tiene por objetc la oblencién de recursos
financieros que requiere una empresa, incluyendo el
control y adecuado uso de los mismos, asi como el control
y proleccidn de los activos de la empresa. Algunos aulores
consideran que debe comprender Jas siguientes
aclividades:  planificacién  y  control  financiero,
administracion del capital de trabajo; inversiones en aclivo
fijo y declsiones sobre estructura de capilal.

ADMINISTRACION POR OBJETIVOS

Es un enfoque de la administracién que se propone el
establecimienio de compromisos enire l0$ supervisores y
los administradares para alcanzar metas especificas de
produccitn, planeagion y evaluacion, conjuniamente con et
desarrollo de sus actividades, a través de un proceso que
comprende todos los niveles de la organizacion.

Procesa en virtud del cual tode el rabajo se arganiza en
lérminos de resultados especificos que habran de
alcanzarse en un liempo determinado. en tal forma que las
realizaciones concrelas coniribuyan al logro de los
objelivos generales de la empresa.

Método de direccion, mediante el cual el superior y el
subardinado establecan de acuerdo a unes eslandares de
direccidén, resullados que sean deseables, realistas y
especificos; y objetivos concretos, dentre de las principales
areas de responsabilidad, objelivos gque  son
periddicamente comparados con los resullados obtenidos.
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ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Conjunto de 6rganos que auxilian al Ejecutive Federal en la
realizacion de la funcién adminisirativa; se compone de la
administracion centralizada y paraesiatal que censigna la
Ley Organica de la Administracién Puablica Federal,

ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL (SECTOR
PARAESTATAL)

Conjunto de entidades de conbro) presupuesiaric direcio e
indirecto integrado por: los organismos descentralizados,
las empresas de paricipacion eslatal, las sociedades
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares
nacionales de crédifo, las instituciones nacionales de
sequros ¥ los fideicomisos.

ADMINISTRAR

Realizar actos mediante los cuales se orienla &
aprovechamiento de los recursos materiales, humanos,
financieros y técnicos de una organizacidén hacia el
cumplimienio de los objetivos institucionates.

AFECTACION PRESUPUESTARIA

Es el movimiento que permite adecuar ¢ modificar el
presupuesto original autorizado por a H, Camara de
Diputados, el cual sa realiza a través de un decumento
denominado "oficio de afectacion presupuesiara®. Segin el
lipe de clave presupuestaria que afecle, puede ser
autornatica, es decir, cuando el Iraspase por fa enlidad es
inlermo; o no automatica, cuando se requiere autorizacidn
de 1a Secrelaria de Hacienda y Crédito Publico. Segiin el
movimiento que produzca, puede ser ampliacién,
reduccidn 0 movimiento compensado.

AMORTIZACION

Extincion gradual de cualquier deuda durante un periodo
- de tiempo; por ejemplo: la redencidn de una deuda
mediante pagos consecutives al acreedor, la extincién
gradual periédica en libros de una prima de seguros o de
una prima sobre bonos, Una reduccién al valor en libros de
una partida de active fijo; un término generico para
depreciacién, agolamients, baja en libros, o la extingidn
gradual en libros de una parida o grupo de partidas de

activo de vida limitada. bien sea, mediante un crédito -

directo. o por medio de una cuenta de valuacién; por tanto,
el importe de esta reduccién constituye genéricamente una
amonizacion.

ANALISIS E INTERPRETACION DE ESTADOS
FINANCIEROS

Consiste en la compilacidn y estudio de los dalos
contables, asi como la preparacién e interpretacion de
razones financieras, lendencias y porcentajes. Es el
proceso mediante €l cual los diferentes interesados en la
marcha de una empresa podran evaluar a la misma, esto
implica realizar un método de estudio de 1a empresa y de
1as variables macro y microecondmicas que fa afectan para
determinar los aspectos que la hacen una opeién sdlida y
las posibilidades de enfrentar situaciones futuras adversas.

ANTEPROYECTQ DE PRESUPUESTO

Estimacién de los gastos a efectuar para el desarrollo de
los programas suslantivos y de apoyo de las dependencias
y entidades del Secier Publico Presupuestario, para su
elaboracion se deben observar las nemas, lineamientos y
politicas de gasto que fije la Secretaria de Hacienda y
Creédito Publice; |a informacidn permite a esta dependencia
integrar el proyeclo de Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

ANO FISCAL

Afo presupuestaric y contable para los cuales se
presupuestan los ingresos y gasios brutos. y para los que
se presenian cuentas, sin  incluir ningun  pericde
complementanio durante e cual puedan manienerse
abiedos los libros contables después del comienzo del
periodo fiscal siguiente. En México et afio Hiscal abarca del
1 de enero al 31 de diciembre,

ANO PRESUPUESTARIO

Pericdo para el cual se aprueha, por parte de tas Camaras
de Diputados y Senadores que integran el H. Congreso de
la Unién, las asignationes, COMpromises,
aprovisionamientos y pagos deslinados para la ejecucion
de los programas previstos en el Presupuesio de Egresos
de la Federacién. Comprende el periodo del afio fiscal.

Recursos canalizados para crear ¢ incrementar el
patrimonic de cierlas enlidades que laboran ¢on fines de
utilidad piblica ¥ ¢uyes ingresos son insuficientes para
mantener sus servicios.

Son los recursos que se olorgan a las unidades
productoras de bienes y servicips. con la finalidad de
financiar ta adquisicion de aclivos fijos, aclives financieros,
o apoyar la liquidacion de pasivos.

APORTACIONES DE CAPITAL

Las sumas pagadas en efective o aportadas en bienes o
derechos por los socios o accionislas de una sociedad,
para integrar el capilat de ésia. .

Son las entregas en bienes de capilal o en dinero, para
financiar gasios de capital a las empresas de participacién
estatal y organismos descentralizados. que producen
bienes y/o servicios para su vanta en e! mercado.

APOYODS A ESTADOS Y MUNICIPIOS

Son las asignaciones extraordinarias que la Administracion
Pablica Fedesal otorga a los estados, municipios y el
Distrito Federal con la finalidad de apoyaros en su
fortalecimiento financiero y en caso de desasires naturales
o por conlingencias econdmicas, asi como para dar
cumplimiento a los Convenios de Cooperacién gue se
suscriban.

APOYOS FISCALES

Son 1las asignaciones de recurses o0 exenciones de
impuestos que se otorgan a las entidades en las que &
Gobiemo Federal tiene participacion. deslinandose los
mismos & gastos de operacion, inversidn ¢ de algun otro
tipo, segun las necesidages.

APROVECHAMIENTOS

San ingresos ordinarios provenientes de las aclividades de
derecho piblico que realiza el gobiemo, y que recibe en
forma de recargos, intereses moratorios o multas. ¢ ¢omo
cualquier ingreso no clasificable, como impuestos.
derechos o productos.

ASIGNACION ORIGINAL

Imperte consigniade en el Presupuesio de Egresos de ta
Federacion aprobade por la H, Cémara de Diputados.

ASIGNACION PRESUPUESTARIA

Imporie destinado a cubrir las erogaciones previsias en
programas,  subprogramas,  proyectos y  unidades
presupuestarias, necesarias para el logro de 103 objetivos y



metas programadas. Esta se divide en asignacion original y
aslgnacién modificada.

AUDITORIA

Es el examen objetive v sistematico de las operaciones
financieras y administralivas de una entidad, practicado
con posterioridad a su ejecucion y para su evatuacion.

Revision, analisis y examen periédico que se efectua a los
libsos de contabilidad, sistemas y mecanismos
administrativos, asi come a los métodos de control interno
de una organizacién administrativa, con el objeto de
determinar opiniones con respecio a su funcionamiento.

ALIDITORIA ADMINISTRATIVA

Es una revisidn sistematica y evaluatoria de una entidad o
parie de ela, que se lleva a cabo c¢on la finalidad de
determinar  si la  organizacion  estd  operando
aficientemente. Constituye una bisqueda para localizar los
problemas relativos - a la -eficiencia dentro de I3
organizacién. La auditoria adminisirativa abarca una
revision de los objelivos, planes y programas de la
empresa; su estruciura organica y funciones; sus sistemas,
procedimientas y controles; ef personal y las instalaciones
de la empresa y el medio en qua se desarroila, en funcidn
de la eficiencia de eperacién y el ahorro en los costos. La
auditoria administrativa puede ser llevada a cabo por el
licenciado en administracién de empresas y ofros
profesionales capacitados, incluyendo al coniader publico
adiestrado en disciplinas adminisirativas o respaldado por
otros especialistas. El resultado de la auditonia
administrativa es  una opinién  sobre la  eficiencia
administrativa de toda la empresa o parte de ella.

AUTOEVALUACION

Es la herramienta més practica con que cuenta una
dependencia o entidad para conocer los avances y las
desviacicnes de sus objetivos, planes y programas, sobre
tode de la operatividad de aquellas acciones que se
emprenden con la finalidad de mejorar la funcionalidad de
los sistemas y procesos que regulan el quehacer de la
propia enlidad. Revision detallada y periédica de! propio
responsable de las acciones emprendidas para mejorar el
funcionamienio de determinada area, unidad, organog,
sistema o procedimiento, a fin de medir &l grado de
eficiencia, eficacia y congruencia en su operacién,

BALANCE GENERAL

Es el estado basico demostrativo de Ia situacién financiera
de una empresa, a una fecha determinada, preparadoe de
acuerda con los principios basicos de contabilidad
gubemamental que incluye el aclivo, el pasivo y el capital
contable,

BIENES MUEBLES E INMUEBLES

Conjunto de aclivos fijos de una entidad o dependencia. Su
importe queda consignade en el capilulo presupuestario
del mismo nombre.

Capitulo de la clasificacion por objeto del gasto
presupuestario que agrupa las asignaciones destinadas a
la adquisicien de toda clase de bienes mushles e
inmuebles, requeridas en el desempefic de las actividades
de la Administracién Piblica Federal. Incluye e) mobiliario y
equipo propio para fa administracidn, maguinaria y equipo
de produccién; las refacciones, accesorios y herramientas
mayores indispensables para el funcienamiento de los
bienes; la adguisicion de animales de trabajo ¥
reproduccién, y la adquisicién de inmuebles.

BUROCRACIA

Es la estructura de organizacién dej personal mediante la
cual se realizan actividades gubernamentales. a iravés de
una divislén de tareas basadas en fa especializacion
fungional, establece una jerarquia bien delimitada que
opera segun el conjunto de normas y reglamentos que
definen tos dereches y deberes da los participantes.

CALENDARIO DE METAS

Instrumento de programacion y presupueslacién a través
del cual se establecen fechas y periodos de avance fisica,
en los que deben cumplirse Jas melas programadas por las
dependencias y entidades.

CALENDARIZACION FINANCIERA

Céaleulo gque realizan las dependencias y entidades del
Gaobiemo Federal, a fin de compatibilizar el conjunto de
ingresos con los egresos presupuestarios, necesarios para
financiar la ejecucion de los programas.

CALENDARIZACION PRESUPUESTARIA

Es la dosificacién lemporal de los gastos; que realizara la
Administracion Puablica Federal para la gjecucion de sus
programas. Los gasilos recurrentes o fijos constituyen
erogaciones relativamente estables, pero existen olros
gastos como los destinados a la inversion que se asignan
de acuerdo al grado de avance en la ejecucidn del
proyecto, o se asignan en lemporadas determinadas,
*acuerdos de secas”, con el fin de evitar liguidez aciosa y
aprovechar condiciones climatolégicas favorables.

CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTG

Norma establecida en la Ley Federal del Trabajo que
obliga a toda entidad o empresa a proporcionar
capacitacion vy adiestramiento a sus Irabajadores, para
elevar la produccién y productividad y contribuir al logro de
objetivos inslitucionales o empresariales, para lo cual es
necesario que todo el personal participe activamente,

La capacilacién y adiesiramiento tiene los siguientes
abjetivos:

1} Incrementar la productividad instiluciona! a partir de un
aumento de su eficacia.

2) Preparar al irabajador para desarrollar en forma dplima
las fun¢iones en su puesto. .
3) Actualizartos e incorporarlos en los wllimos cambios de
fa ciencia y tecnologia relativos a sus funciones
institucionales.

4) Promover en la inslilucion a los recursos humanos mas
calificados para su estimulo y mejoramienie de Ja
productividad.

5y Procurar a la inslifucién los recursos humanos
calificades que garanticen ta mejor operacion.

6) Integrar y desarrollar grupos por dreas de trabajo
eficientes y eficaces.

7) Optimizar Ia imagen institucional ante !as enlidades y
publico en general.

CAPITAL

Total de recurses fisicos y financieros que posee un ente
econamico, oblenides medianle aporaciones de los socios
o accionistas destinadas a producir beneficios. utilidades o
ganancias.

CAPITALIZAR

Fijar e} capital que corresponde a determinado rendimiento
o interés. Agregar al capitat el imponte de los intereses
devengados, para computar sobre 185 sumas los réditos
ultericres, cosa que se denomina inlerés compuesio.
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Considerar dentro del active {ljo algunas erogaciones o
inversiones adicionales a su monto original.

CAPITULOS DE GASTO

Son elementos de la clasificacién por objeto del gasto que
constituyen un conjunto homogéneo, dlaro y ordenado de
los bienes y servicios que el Gobienc Federal y ilas
entidades parasstatales adquieren para la consecucion de
sus objetivos y metas. La unidad basica de registro que
confarma un capitule presupuestario es la “partida”, un
conjunto de partidas forman ¢n “concepto”™ y un grupo de
conceptos integran un "capituto™. Este nivel de agregacién
hace posible el andlisis retrospedtivo y prospectivo de los
planes o programas de acuerdo con {a naturaleza del gasio
a realizar:

1000 SERVICIOS PERSCNALES

2000 MATERIALES ¥ SUMINISTROS

3000 SERVICIOS GENERALES

4000 AYUDAS, SUBSIDIGS ¥ TRANSFERENCIAS

5000 BIENES MUEBLES E INMUEBLES

6000 OBRAS PUBLICAS

7000 INVERSION FINANCIERA Y OTRAS
EROGACIONES

8000 PARTICIPACIONES DE INGRESOS
FEDERALES

8000 DEUDA PUBLICA

CARGO

Accién y efecto de asentar un débilo en una cuenla
determinada. Sindénimo de “débite”. Implica un costo ©
qasto adjudicade a una cuenta especifica.

CATALOGO

Instrumenlo adminisirative que presenta en forma sumaria,
ordenada y sislematizada, un listado de cosas o eventos
relacionados con un fendmeno en particular.

CATALOGO DE CUENTAS

Lista ordenada y codificada de las cuentas empleadas en
el sistema contable de una entidad con ¢! fin de identificar
sus nombres yfo ndmeros correspondientes, regularmenie
sirve para sistematizar Ja contabilidad ¢de una empresa.

CICLO PRESUPUESTARIO

Conjunto de fases o elapas {elaboracion, discusion y
aprobacidn, ejecucion, coniro) y evaluacién) por las que
discurre et presupuesto.

Proceso continug, dindmico y flexible mediante el cual se
programa, ejecuta, conirola y evalla la actividad financiera
y presupuestaria del Sector Piblico.

CLASIFICACION ADMINISTRATIVA

Forma de presentacidn del presupuesto que tiene por
objeto facilitar su manejo y control administrativo a través
de lta presentacion de los gastos conforme a ¢ada una de
las dependencias y entidades publicas determinadas.

CLASIFICACION DE CUENTAS

Ordenacion de las cuentas en un sistema de contabilidad
para fines de agrupacién por conceptos, clases, efc.

COD!GO FISCAL DE LA FEDERACION

Es el ordenamiento juridico que define 193 conceptos
fiscales fundameniales, fija 6§ procedimientos para
obtener los ingresos fiscales, la forma de ejecucion de las
resoluciones fiscales, los recursos administrativos, asi
como el sistema para resolver las controversias anie el
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Tribunal Fiscal de la Federacidn, entre otros aspectos.
Regula la aplicacién de las leyes fiscales en t2 medita en
que éstas no se encuentran determinadas en las propias
leyas quea establecen los gravamenes.

COEFICIENTE DE PRODUCTIVIOAD

Relacién entre el votumen del producto final (bien o
servicio) y los recursos (mano de obra ¢ costo de los
objetos) ulilizados para obtenero.

COMITE DE PLANEACION PARA Et DESARROLLO
MUNICIPAL (COPLADEMUN)

Organismo  publico descentralizado. con personalidad
juridica y patrimonic propio autorizado para efecluar tareas
de planeacidn en e ambito municipal; lieng facullades para
promaover y convenir programas y recursos {anto con olros
municipios y los gehiemos de los Eslados, como con la
Federacion. Su estructura es similar a los COPLADES.

COMITES ESTATALES DE PLANEACION PARA EL
DESARROLLO {COPLADES)

Organismos publicos dotados de personalidad juridica y
palriimenio propios encargados de pramover y toadyuvar a
la formulacidn, actualizacidn instrumeniagion y evaluacion
de los planes eslatales de desarrolio, buscando
compatibilizar a3 nivel local, los esfuerzos que realicen los
gobiernos federal. estatal y municipal tanto en el proceso
de planeacion, programacidn. evaluacién e informacion,
como en 1a ejecution de obras y la presiacion de servicios
plblicos, propiciando la colaboracion de los diversos
sectores de la sociedad.

CONCENTRACION ADMINISTRATIVA

Proceso tandienle a aglutinar en una area geografica la
aclividad gestora de la Administracion Pablica Federal.

CONGEPTO DE GASTO

Se constituye por subconjuntos hemogénecs. ordenados
en farma especifica como progucio de ta desagregacidn de
los bienes y servicios contemplados en cada capilulo de
gasto; permite ademas la idenlificacion de los recursos de
todo lipo y su adecuada relacién con los objelives y metas
programadas.

CONTABILIDAD

Técnica que establece las normas y procedimienios para
registrar, cuantificar, anafizar e interprelar los hechos
econdmicos que afecian el patrimonio de cualquier
organizacién econdmica o enlidad, propercionando
informacién itil, confiable, oportuna, y veraz cuyo fin es
lograr el contzo) financiero.

CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

Técnica destinada a captar, clasificar, registrar. resumir,
comunicar e interpretar la actividad economica. finangiera,
administrativa, patrimonial y presupuestaria del Estado.
Registro sistemalizado de operaciones derivadas de
recursos financieros asignados a insfituciones de la
administracién publica, se orienta a la obtencidn e
interpretacidén de les resultados y sus respectivos estados
financieros que muastran la siluacidn paltrimonial de ia
administracion piblica.

CONTABILIDAD NACIONAL

Es la técnica conable que permite el andlisis del desarrollo
de una nacién par medio de Ja organizacién congruente y
sistemitica de Ila informacion sobre las diversas
transacciones economicas que tienen efecto durante un



periodo determinade, entre las familias, empresas y el
gobiemo dentro del terrilofo nacional y aquélias que se
establecen con el resto del mundo. Sus cuadros describen
los resultades fingles, reales o financieres de la actividad
econémica.

Los datos contables se integran en cuentas, cwadros y
balances, los que se susientan en conceptos, definiciones,
clasificaciones y = reglas conlables aceptadas
intemacionalmente.

CONTRIBUCIONES

Sen los gravamenes que establece la ley a cargo de las
personas que tienen el caracter de contribuyentes o sujetos
pasivos, de conformidad con las disposiciones legales. y se
clasifican en: impuestos, aportaciones a seguridad social,
contribuciones de mejoras y derechos.

CONTRIBUYENTE

Persona fisica o moral obligada al pago de la contribucion,
de conformidad con las leyes fiscales.

CONTROL

Es un mecanismo preventive y correctivo adoptade por la
administracién de una dependencia o entidad que permile
la oportuna deteccidn y correccidn de desviaciones,
ineficiencias o Incongruencias en el curso de la
formulacion, instrumentacion, ejecucién y evaluacion de las
acciones, con el propdsito de procurar el cumplimiento de
la nornatividad que las rige, y las estrategias, politicas,
objetivos, metas y asignacion de recursos.

CONTROL CONTABLE

Procedimiento administrativo empleado para conservar la
exaclitud y la veracidad en las transacciones y en la
contabilizacién de éstas; se gjerce tomando como base as
cifras de operacién presupuestadas y se les compara con
tas que arroja la contabilidad.

CONTROL DE GESTION

Sistama de administracion que permite el seguimiento
integral de las acciones que se planean y ejecutan;
determina el avance periddico de las mismas, a fin de
ejercer acciones de retroalimentacion y correctivas en caso
de incumplimiento o desviacién.

CONTROL PRESUPUESTARIO

Etapa del proceso presupuestario que consiste en el
registro de operaciones realizadas durante el ejercicio
presupuestario, a fin de verificar y valorar las acciones
emprendidas y apreciar el cumptimiento de fos propdsitos y
politicas fjadas previamente, a fin de identificar
desviacipnes y determinar acciones comectivas. Es un
sistemna compuesto por un conjuntc de procedimientos
administratives mediante tos cuales se vigila la
aulorizacién, tramitacion y aplicacibn de recursos
humanos, materiales y financieros integrantes del gasto del
Sector PUblico Federal en el desempefio de sus funciones.
Principic basico de coniabilidad gubermamental gue
establece la competencia del sistema contable en el
registro de los ingresos y egresos comprendidos en el
presupuesto del ente, asi como su vingulacién con el
avance fisico financiero de les proyectos programados.

CORTO PLAZO

Periodo convencional gensralmente hasta de un afio, en &)
que los programas operativos determinan y orientan en
forma detallada las decisiones y ef manejo de los recursos
para la realizacién de acciones cencretas.

En contabilidad se define asi a los activos de disponibilidad
inmediata como: caja, bancos, clienies y documentas por
cabrar. Igualmente a los pasivos que se han de liquidar en
el lapso da un afio, se les concibe como obligaciones de
corto plazo.

CREDITO

Cambio de una preslacién presente  por  una
contraprestacién futura; es decir. se trata de un cambic en
el que una de las partes entrega de inmediato un bien o
servicio y ¢l pago correspondiente mas los intereses
devengados los recibe mas tarde.

CUENTA CORRIENTE

Componente de |3 balanza de pages donde se registra gl
comercio de bienes y servicios y las lransferencias
unilaterales de un pais con el exerior. Las principales
transacciones de servicios son los viajes y el transporte; ¥
los ingresos y pagos sobre inversiones exlranjgras. Las
transferencias unilaterales se refieren a regalias hechas
por los particulares y el gobierno a los exiranjeros, ¥ a
regalias recibidas de extranjeros. La exportacién de bienes
y servicios y el ingresc de transferencias unilaterales
entran en la cuenta comiente como créditos {(Con signo
positivo) porque llevan el recibo de pagos provenienies de
extranjeros, Por otra parte. la imponacién de bienes ¥
servicios y ef otargamiento de iransferencias unilaterales
se regisiran como débilos (con signo negativo) porgue
significa el pago a extranjeros.

CUENTAS AUXILIARES

Las que no figuran individualmente én el libre mayor, sino
en libros o registros auxiliares que deben estar
“contrelados” per medio de una o varias cuentas coleclivas.

DEBE

Nambre que se da al fado izquierde de una cuenta del libro
mayor. Mombre que se da a la columna de cifras en la que
se anotan los cargos. Lado contrario al “haber” de una
cuenta.

DEFICIT

La diferencia que resulta de comparar el aclivo y el pasivo
de una entidad, cuande el importe del Gltimo es superior al
del primero, es decir cuando el capital contable es
negative.

Saldo negalivo que se preduce cuando 105 egresos son
mayores a los ingresos. £n coniabilidad representa el
excaso de pasive sobre activo. Cuando se refiere al déficit
plblico se habla del excesc de gasto gubernamental sobre
sus ingresos; cuando se trata de deéficit comercial de la
balanza de pagos se relaciona el exceso de imponaciones
sobre las exportaciones.

DEFLACTOR

Se refera al indicador de precios que se aplica a fos
valores corrientes, con la finalidad de expresaries en
térmings reales o constantes, a predos de un afo de
referencia.

Division de un valor 8 precios de cada afo (corriente o
nominal) entre el valor a precios de un afo base (constante
o real); es también la divisidn entre 100 de un indice de
precios. Adicionalmente es el incremento en términos
decimales de ta tasa acumulativa de precios o tasa media
de Incremento en precios.
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DESARROLLO SUSTENTABLE

Es el desarrollo econémico caraclerizado por €l uso de la
tecnologia mas apropiada en la preduccion para evitar la
contaminacién ¢ degradacion ecolégica, y posibifitar la
explotacién racional de los recursos naturales.

DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Accién de transierr autoridad y capacidad de decisidn en
organismos del sector piblico con personatidad juridica y
patrimonio propics, asi como autonomia organica y técnica
{organismos descentralizades). Todo ello con el fin de
descongestionar y hacer mds &gil el desempeiio de las
atrbuciones del Gobiemo Federal. Asimisme, s& congidera
descentralizacion administrativa a las scclones que el
Poder Ejecutivo Federal reafiza para transferir funciones y
entidades de incumbencia federal a los gobiernos locales,
con el fin de que sean ejercidas y operadas acorde a sus
necesidades particulares.

DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA

Proceso juridico-administrativo que permite al titutar de una
institucidn, por una pare, delegar en sus funcionarios u
érganos subaliernos las responsabilidades del ejercicic de
una o wvanas funciones que le son legalmenie
encomendadas, excepto las que por disposicién legal debe
ejercer persenalmente, y por olra, transfenr los recursos
presupuestarios y apoyos administrativos necesarios para
el desempefio de lales responsabilidades, sin que el
érgano desconcentrado pierda Ia relacion de auloridad que
lo supedita a un drgano central La desconcentracién
administrativa es una solucién a los problemas generados
por el congeslionamiento en el despacho de los asuntos de
una dependencia de gobierno.

Pioceso juridico-administrative tendiente a erradicar la
cencentracidn funcional y operativa de los distintos ¢rganos
de gobierno., mediante la delegacion de funciones,
responsabilidades operativas y recursos a  érganos
desconcentrados ubicados en las dislintas regicnes del
pais. sin que pierdan la relacién de autoridad que los
supedite a un organe central.

CEUDA PUBLICA

Suma de las obligaciones insolutas del sector plblico,
derivadas de la celebracion de emprésiitos, inlernos y
extemos, sobre el crédito de 1a Nacidn. Capitulo de gasto
que agrupa las asignaciones deslinadas a  cubrir
obligaciones del Gobiemo Federal por conceplo de su
deuda plblica interna y externa, derivada de Ia
contratacion da empréslilos concertades @ plazos,
autorizados o ratificades por et H. Congreso de la Unidn.
Incluye los adeudos de ejercicios fiscales anteriores por
conceptos distintos de servicios personales y por
devolucion de ingresos percibidos indebidamente.

DEUOORES DIVERSOS

Cuenta colectiva cuyo saldo representa el monto iotal de
créditos a cargo de varias personas, los cuales no estdn
clasificados como “clientes”, "documentos por cobrar” u
otro conceplo similar.

DIAGRAMA DE FLLJO

£squema expresado por medio de simbolos y lineas que
conectan entre si, a) la estructura y secuencia general de
operaciones de una actividad o programa {diagrama de
flujo del programa); b} o al sistema de procasamiento
{diagrama de flujo de! sistema.
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DIARIO

Llamado también ibro de primera anotacion™. El libro
diario tiene por objeto registrar en orden cronofdgico todas
las operadionss de la empresa mediante eschdfuras o
partidas que se denominan asientos y en él se asentard
por primera partida el resultado del inveniario con el que
cuenta ta entidad al liempo de dar principio a sus
operaciones. De esle libro se toman los gatos necesarios
para su {raspaso al libro mayor.

EFICACIA

Capacidad de lograr los abjelives y metas programadas
con los recursos dispenibles en un tiempo predelerminada,

Capacidad para cumplir en el fugar. tiempe. calidad y
cantidad las metas y objelivos establecidos.

EFICIENCIA

Uso racional de los medios con que se cuenta para
alcanzar un objetivo predeterminado; es el reguisilo para
evitar 0 cancelar dispendios y errores.

Capacidad de alcanzar 105 objetivos y metas programadas
con &l minima de recursos disponibles y tiempo. logrando
su optimizacién.

EGRESOS

Eropacidn o salida de recursos financieros, molivada por el
compromiso de Bquidacidn de algin bien o servicio recibido
o por algun otro concepto.

EJECUCION DEL GASTO

Fase del proceso presupuestario que se inicia una vez
aprebado el presupuesto y que consiste en la aplicacion de
los recurscs humancs, materiales y financiercs. y en la
utilizacién de una serie de técnicas y procedimienios
administratives, contables, de productividad, de control y
de mangjo financiero para la oblencidn de ias metas y
objelivos determinados para el sector publico en los planes
y programas de mediano y corto plaze.

EJERCICIO

Tiempo durante el cuat rige un presupuesto aprobado por
ley. Periodo al fin del cual deben clausurarse 105 libros de
contabilidad. ya sea en vinud de alguna disposicién legal o
bien por mandato del estatuto juridice de la empresa. El
ejercicio normal es el perodo comprendido entre dos
balances generales y abarca un aho fiscal.

EJERCICIO CONTABLE

Adto econbdmico; periodo de tiempo comprendido enlre dos
balances anuales sucesivos.

EJERCICIO FISCAL

Es el periodo comprendide entre el 10. de engro y el 31 de
diciembre de cada afio para los propésitos fiscales.

EJERCICIO PRESUPUESTARIO

Periodo duranie el cual se han de ejecutar o realizar los
ingresos y gastos presupuestados. Normalmente coincide
con el afie natural.

ENTRADA GONTABLE

En contabilidad, s& entiende por enirada el movimienio de
valores tangibles en virtud de o cual se aumenian los ya
existentes, bien sea efectivo en caja, mercancias en
almacén, etc.
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EQUIPC

La maguinaria, €l maobiliario, las herramientas. los
vehiculos, los enseres y demds objetos similares,
necesarios para el servicio o explotacion de un negocio. El
equipo no incluye los lerrenas, los edificios, ni ninguna olra
clase de inmuebles, pere si comprende la maquinaria y
ofros bienes muebles, agn cuando estén inmovilizades, asi
como el costo de inslalacion correspondiente.

ERARIO FEDERA!,

Conjunte de bienes, valores y dinero cen que cuenia el
Estado para solventar sus gastos.

EROGACIONES

Se consideran erogaciones ianto los gastos como fas
inversiones que realice el contribuyente en un 2o de
calendaric sea cual fuere el nombre con que se les
designe. Desembolsos en efectivo.

ESPECIALIZACION

Organizacion de la actividad econdmica de forma tal que
cada factor de produccién se dedique integramente a
desarrollar una parte determinada del proceso productivo.
Tedos los tipos de especializacién ilustran €l
funcionamiento de la ventaja comparativa. El grade de
especializacién depende de la extension del mercado.

ESTADO (PODER PUBLICO}

Concepto cuya expresion concrela es el gobiernc de una
Nacian, Cuerpo polilico de una Nacién. Concepto de fa
méas amplia expresion de la Administracién Pablica Central
de un pais. Espacio lemitorial cuya poblacién unida por el
mismo Idioma, costumbres e historia se organiza soberana
e independiente bajo una ferma de gobiemo plenamente
aceptada.

ESTADO OE
PRESUPUESTARIOS

Resultado contable que presenta en forma simultdnea los
ingresos derivados de la ejecucion de |2 Ley de Ingresos y
los gaslos que correspanden al ejercicic del Presupuesto
de Egresos de la Federacion.

ESTADO DE ORIGEN Y APLICACION OE RECURSOQS

Resultado contable que muestra en forma cordensada y
comprensible el manejo de recursos financieros de las
entidades, asi como su obtencidn y disposicién durante un
periado determinado.

ESTADQ DE PERDIDAS Y GANANCIAS

Es el que muesira los productos, rendimientos, ingresos,
rentas, utilidades, ganancias, costos, gastes y pérdidas
correspondientes a un periode determinado, con objeto de
computar la utiidad neta o la pérdida liguida obtenida
duranie dicha periodo.

ESTADO DE RESULTADDS

Documenio conlable que muesira el resultado de las
operacicnes (utilidad, pérdida remanente y excedente) de
una entidad durante un periodo determinado.

INGRESOS Y EGRESOS

Presenta 'a sitvacién financiera de una empresa a una
fecha determinada, tomanda como parémetro 105 ingresos
y gastos efectuados; proporciona la utilidad neta de la
empresa. Generalmente acompaia a la hoja del Balance
General.

Esiado gque muesira la diferencia entre el tolal de los
ingresos en sus diferentes modalidades; venla de bienes.
servicios, cuotas y aportaciones y los  egresos
representados por cosles de wventas, costo de servicios,
presiaciones y otros gastes y produclos de las enlidades
del Sector Paraesliatal en un periode determinado.

ESTADD O0OF SITUACION FINANCIERA (BALANCE
GENERAL)

Es un documento contable que refleja la situacion
financiera de un ente econdmico, ya sea de una
organizacion piblica o privada. a una fecha determinada y
que permite efectuar-un analisis comparativo de la misma;
incluye el activo, ! pasivo y el capilal contable,

ESTIMULOS FISCALES

Apoyos gubernameniales que se destinan a promover et
desarrollo de actividades y regiones especilicas, a fravés
de mecanismos lafes como: disminucién de lasas
impositivas, exencidn parcial o lolal de impuestos
determinadgs, aumento temporal de lasas de depreciacion
de aclivos, etc.

ESTRATEGIA

Principios y rutas fundameniales que orientaran el proceso
administrativo para alcanzar los objetivos a 108 que se
desea llegar. Una estrategia muestra como una institucion
pretende llegar a esos ohjetivos. Se pueden distinguir tres
fipos de estrategias, de corto. medianc y large plazos
segun &l horizanie temporal.

ESTRUCTURA ECONOMICA

Forma de distribucién y organizacién de productores y
consumidores de bienes y servicios en ciudades y
poblaciones de dimensiones diversas.

ESTRUCTURA FINANCIERA

Composicidn de la forma en que se financia una empresa o
entidad. Los congeptos que integran la  esiruciura
financiera se ubican en el lado derecho det balance
general.

ESTRUCTURA ORGANICA (ADMINISTRATIVA)

Disposicién sistematica de los organgs que inlegran una®l
institucién, conforme a crilerios de  jerarquia v
especializacién, ordenados y codificados de 1al forma que
sea posible visualizar los niveles jerérquicos y sus
relaciones de dependencia.

ESTRUCTURA PROGRAMATICA

Conjunto de programas y subprogramas ordenados en
forma coherente; define las acciones gue efectan las
dependencias y enlidades de la Administracion Piblica
Federal, para alcanzar sus objelivos y melas de acuerdo
con las polilicas definidas por el Plan y los lineamientos
que sobre aperturas programaticas establece 12 Secretaria
de Hacienda y Crédilo Publico.

EVALUACION CONTABLE

Proceso de analisis y estudio de los resullados de I3
gestion pablica que se expresa en 12 Cuenta de la
Hacienda Publica Federal, se centra en el analisis del uso ¥
destine de los recursos presupuestarios. Este tipo de
evaluacion esla cercana a la programatico-presupueslaria,
pero se dislingue por el énfasis que se pone sobre &
analisis contable que muestra los resullados de la geslion
financiera del Sector Poblico Federal controlado
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presupuestariamente, con referencia a los ingresos
publicos y la forma en que se ejerce el presupuesto.

EVALUACION PRESUPUESTARIA

Es un proceso técnico, administrativo y contablte, mediante
af cual se verifican y comparan los resultados con los
objetivos ¥ metas después de efectuar los gasles
comientes y de inversion. De no haberse logrado las metas,
se deberd investigar las causas condicionanies gue
impidieron su logro. De este modo la evaluacion
presupuestaria de los programas pdblicos da desarrollo
constituye una valiosa fuente de informacién para disefar
una nueva repregramacion de! gasto piblice. Entre las
técnicas auxiiares de esta evaluacién presupuestaria se
pueden cilar la programacidn lineat, las matrices de
insumo-producto, los diagndsticos econdmicos, las pruebas
error-acierto, el andlisis costo-beneficio social y la
alaboracidn de modelos de simulacién. El objetivo de la
evaluacién presupuestaria es medir la eficiencia y eficacia
de los gastos comentes y de inversibn mediania
indicadores, que permitan conocer sus efeclos antes y
después de realizadas las erogaciones.,

FEDERACION

Organizacién conslituida por estados libres y soberanos
que se unen entre si, para formar una sola Nacién
generalmente se crea un Distrito Federal como sede de los
Poderes de la Federacion,

FINANCIAMIENTO

Es ef conjunio de recursos monetarios financieros para
llevar a cabo una actividad econdmica, con la caracteristica
de que generaimente se lrala de sumas tomadas a
préstamo que complementan los recursos propios.

Recursos financieros que €l gobiemo obtiene para cubris
un déficit presupuestario. El financiamiento se contrala
dentro o fuera del pais a través de crédites, empréstitos y
otras obligaciones derivadas de la suscripcion o emisién de
titulos de crédito o cualquier otro documenio pagadero 3
plazo. :

FINANZAS PUBLICAS

Discipling que trata de la captacidn de los ingresos, su
administracién y gasto, la deuda publica y la polilica de
precios y tarifas que realiza el Estado a través de
diferentes instituciones def sector piblico. Su estudio se
refiere a la naturaleza y efeclos econémicos, politicos y
sociales en el uso de instrumentos fiscales: ingresos,
gaslos, empréstitos, y precios y tarifas de los bienes y/o
servicios producidos por ! sector paraesiatal.

FISCALIZACION

Es un mecanismo de control que tiene una connolacién
muy ampiia; se entiende como sinonimo de inspeccion, de
vigilancia, de seguimiento de auditoria, de supervision, de
cantrol y de alguna manera de evaluacion, ya que evaluar
es medir, y medir implica comparar. El término significa,
cuidar y comprobar que se proceda con apego alaleyya
las normas establecidas al efecto.

FLUJO

Movimiento o circulacién de cierta variable en el inlerior det
sistema econdmico. Las variables de flujo, suponen la
existengia de una corriente econdmica y se caracterizan
por una dimensién temporal, se expresan de manera
necesafa en cantidades medidas duranie un periodo,
como por ejemplo, &l consumo, la inversién, 13 produccion,
las exportaciones, las importaciones, ef ingreso nacional.
etc. Los fujos se relacionan en forma intima con los
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fondos, pues unos proceden de los olres. De esta manera,
la variable fonde "inmovilizado en inmuebles™ da lugar a {a
variable fAujo "alquiteres”, en tamo que la varisble flujo
“produccidn de trige en ! pericde X da lugar a la variable
fondo "rige almacenado”.

FONDO GENERAL DE PARTICIPACIONES

Monto de recursos conformado con el 20.0 por ciente de la
recaudacion federal participable que obtenga ta Federacion
en un ejercicio fiscal. Los porcentajes a considerar en su
asignacion se dividen da la siguignte manera: 45.17 por
cienlo se distribuye en proporcidn direcla al numero de
habitanies que tenga cada entidad; 45.17 por ciento se
olorga de acuerdo al coeficiente que establece el articulo
Jo. de la Ley da Coordinacion Fiscai; y el 9.66 por ciento
restante se asigna en proporcidn inversa a las
participacicnes por habitante que tenga cada entidad.

E! Fondo General de Participaciones se adicionara con el
1.0 por ciento de la recaudacién federal panicipabte, que
correspondera a las entidades federativas y munigipios que
se encuentren coordinadas en materia de derechos;
ademss, de un monto equivalente al 80.0 por ciento del
impuesto recaudado en 1989 por las entidades federativas
por concepto de las bases especiales de tributacion.

FORMULACION DE PROGRAMAS

Consiste en el diagnéslico de la realidad seguido de la
formulacion de metas concretas de accidn, a fin de
posibilitar el cumplimiento de los propdsitos eslablecidos
para finalmente caleular, aplicando coeficientes de
rendimiento, el volumen de recursos necesarios para
alcanzar las metas fijadas.

FUNCION ADMINISTRATIVA

Conjunto de actividades afines, dirigidas a proporcionar a
las unidades de una organizacion los recursos y servicios
necesarios para hacer factible 1a operacidn institucional.

GASTO CORRIENTE

Erogacién que realiza el sector piblico y que rio liene camo
confraparida la creacidn de un activo. $ino que constiluye
un acio de consumo; esto es, los gastes que se destinan a
la contratacién de los recursos humanos y a la compra de
los bienes y servicios necesarios para el desarrollo propie
de las funcicnes administrativas.

GASTO PUBLICO

Es e! conjunto de erogaciones que realiza el Gobierno
Federal, estatal y municipal incluidos los Poderes
Legislativo y Judicial y el sector paraeslalal en sus
respeclivos niveles, en el gjercicio de sus funciones.

GASTO PUBLICO FEDERAL

Conjunto de erogaciones que por concepto de gasic
carfiente, inversidn fisica, inversidon financiera, asi como
pagos de pasivos o gdeuda publica, realizan el Pader
Legislativo, el Poder Judicial; la Presidencia de la
Republica; las Secretarias de Estado y los deparlamenios
administratives: ta Procuraduria General de la Republica,
organismos  publicos  aulénomos  Jos  Organismos
descentralizados; las empresas de control presupuesiario
direclo ¢ indirecio; los fideicomisos en los que el
fideicomilente sea el gobierno federal: asi como la
intermedizcién financiera.

GASTO PUBLICO, TRANSFERENCIAS DE

Monto ¢e recursos del Seclor Publico 1ransferidos
unilateralmente a las unidades econémicas privadas, se
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canalizan sin contraprestacion alguna por parle del
beneficiario. Pretenden conseguir una redistribucién de la
renta y da la riqueza.

GLOSA

Revision legal. numérca y centable de las cuentas
rendidas por las oficinas y agentes de la Federacidn, ¢on
mangjo de fondos, valores y bignes que integran la
Haclenda Ptiblica Federal.

GOBIERNO MEXICANO

Es la direccién politica y administrativa da la nacidn, la cuat
esti conformada por un conjunto de organos e
instiluciones; representa y ejerce el poder de la
Federacion; estd dividido en tres poderes, el Poder
Legislative, &l Ejeculive y ¢l Judicial. E! sistema federal del
Gobiemo Mexicano presenia dos dArdenes juridicos
representadas per ta Constitucién Federal y las
Constituciones Locales y tres niveles de gobiemo: federal,
estatal y municipal, éste dltimo carece de un argano
legistalivo propic.

HABER

Nombre que se da a la columna de cifras en la gue se
anotan las panidas de abono, de una &uenta. Lade
contrario al "debe” de una cuenta,

HACIENDA PUBLICA

Funcién gubemamenta! orientada a obtener recursos
monetarios de diversas fuentes para finangiar el desarrcllo
del pais. Consiste en recaudar directamente los impueslos,
derechos, productos y aprovechamientos: asi como captar
FECUrs0s complementarios, mediante la contratacién de
créditos y empréstitos en el interior del pais y en el
extranjer.

Es el conjunto de bienes, propiedades y derechos del
Gobiemo Federal,

IMPUESTO

Segin el Codigo Fiscal de la Federacién, los impuestos
son las prestaciones en dinero o en especie que el Estado
fla unifateralmente y con caracter obligatorio a todos
aqueilos individuos cuya situacion coincida con la que la
ley sefala.

Tributo, carga fiscal o prestaciones en dinere yfo especie
que fija 1a ley con caracter general y abligatario a carge de
personas fisicas y morales para cubrir los gaslos publices.

Es una contribucién o prestacién pecuniaria de los
particulares, que el Estado establece coactivamente con
caracier definitivo y sin contrapartida zlguna.

INCENTIVO

Compensadion extra que se paga a un empleado ©
irabajador por realizar labores adicignales a los minimos
fijados. Se han ideado muches métodos para fijarlos (que
se conocen por el nombre de quien los igea). buscando
una més justa retribucidn a los trabajadores.

Recompensa &n bienes o servicios otorgados a una
persona para molivaria en el desempenio de sus labores.

INDICADOR

Magnitud ulilizada para medir o comparar los resultados
efectivamente obltenides. en la ejecucion de un prayeclo,
programa o aclividad.

Indice de movimientos de diversos factores bursatiles que
ofrece una nocidn del comporiamiento del Mercade de
Valores.

INDICADOQR DE EFICIENCIA

Elementc de estadistica que permite identificar la refacion
que existe entre las metas atcanzadas. liempo ¥ recursos
consumidos con respecte a un estdndar, una norma 9 una
situacion semejante. Posibilita dimensionar el logre del
maximo de resultados con el minimo de recursos
utiizados.

INDICADOR DE EFICIENCIA INTERNA

Coaficiente que permite conocer el nivel de productividad
correspondiante a cada ceniro de gestion productiva.

INDICADCR DE GESTION

instrumento que permite medir e cumplimiento de los
objetivos institucionales y vincular tos resultados con la
salisfaccion de las demandas sociales en el ambito de las
atribuciones de las dependencias y entidades del Gobiemo
Federal. Los indicadores de gestibn también posibilitan
evaluar e! costo de los servicios publicos y la produccién de
bienes, su calidad, pertinencia y efectos sociales; y verificar
que ios recursos plblicos seé utilicen con honestidad,
eficacia y eficiencia. Dentro de los principales indicadores
de gestién se pueden citar los siguientes:

Administrativos:

permiten determinar el rendimiento de los recursos
humanos y su capacidad técnica en la ejecucidén de una
meta o tarea asignada a una unidad administrativa.

Financieros:

presentan sistematica y estructuralmente informacion
cuaniitativa en unidades monetarias y en  términos
porcentuales que permiten evaluar la estructura financiera
y de inversidn, el capital de trabajo y 13 liquidez adecuada
para su operacidn, lo que posibilita desarrollar e integrar
planes y proyactos de operacidn. expansion y renlabilidad.

Operativas y de Servicios!

posibilitan dimensionar © cuantificar valores cualitativos
como la calidad y pertinencia de los bienes y servicios.
mediante el establecimiento de formulas aritméticas que
permiten evaluar el aprovechamiento de recurscs naturales
y dreas de servigio, su incidencia o efecto producide en el
entemo soclo-economico.

Programatico Presupuestarios.

determinan los niveles de eficiencia y eficacia de la gestidn
publica, precisandc los avances fisico-financieros de los
programas y las principales metas, asi como su impacio én
los objelivos establecidos, y coadyuvan a realizar los
ajustes que proceden en !as metas y la asignacién de
recursos.

Entre los principales indicadores se pueden senalar los
siguientes:
Cobertura = Numero de personas beneficiadas con el
sarvicio x 100
Tolal de personas que demandan el senvicio
Eficacia Presupuestal = Presupuesto ejercido x 100
Presupuesio asignado
Eficacia Programatica = Metas Alcanzadas x 100
Melas Programadas
Eficiencia = Eficacia programalica « 100
Eficacia presupuestal
Produclividad = Numero de Productos x 100



Tiempo de Trabajo Dedicado
INDICE NACIONAL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR

Indicador derivado de un analisis estadistico, publicado
quincenalmente por el Banco de Meéxico que expresa las
variaciones en los costos promedios de una canasta de
productos sefeccionada y que sirve como referencia para
medir tos cambios en e poder adquisitivo de fa moneda. E
ambito del indice se limita estiictamente a aquellos gastos
que caen dentro de Ila calegoria de consumo,
excluyéndose asi agquelles que suponen alguna forma de
inversitn o de ahorro,

INFRAESTRUCTURA

Se refiere al acervo fisico y material que permile el
desarrollo de la aclividag econdmica y social, et cual esta
representado por las obras relacionadas con las vias de
comunicacion y el desarrollo wbano y rural tales como:
cameteras, femocamiles, caminos, puentes, presas,
sistemas de riego. suminisiro de agua potable,
alcantarillado, viviendas, escuelas, hospitales, energia
elécirica, ete.

INGRESO

Son todos aguellos recursos que obtienen los individues,
sociedades o gobiemos por el uso de riqueza, trabajo
humang, o cualquier otro molivo que incremente su
patimanio. En €1 caso del Secior POblico, son los
provenientes de los impuestos, derechas, productos,
aprovechamientos, financiamiertos inlemas y extemos. asi
como de la venta de bienes y servicies del Seclor
Paraestatal.

INGRESOS ORDINARIOS

Son las percepciones que constituyen la fuente normat y
periddica de recursos fiscales que obtiene el Gobiemno
Federal como base fundamenial para financiar sus
actividades.

Es una parte ¢e los ingresos gubemamentales que oblieng
el Estado haciendo uso de su poder coercitive de forma
unilaterat; o bien por una conlraprestacién obligatoria; es
decir incluyen los recursos que impliquen una obfigacidn de
deuda. Estos son permanentes y previsibles.

Son las percepciones que cblieng el Sector Publico en el
desempefio de sus actividades de derecho publico y como
productor de bienes y servicios por la ejecucion de 1a Ley
de Ingresos. Se clasifican en corrientes y de capital.

INGRESOS PROPIOS

Son la totalidad de las percepciones de las diversas
gntidades del Sector Puiblico, exceptuande las
iransferencias y los ingresos por financiamiento intemo y
externg.

INGRESOS PUBLICOS

Son los recursos del Seclor Publico por conceplo de
impuestos, derechos, productos ¥ aprovechamientos;
ingresos derivados de la venta de bienes y servicios, e
ingresos por financiamiento intemno y externo.

INGRESOS TRIBUTARIOS

Son las percepciones Gue obtiene e! Gobierno Federal por
las imposicicnes fiscales que en forma unilateral y
obligatoria fija el Estado a las persenas fisicas y morales,
conforme a la tey para el financiamiento del gasto publico.
Su carécter tributario aliende a la naturaleza unilateral y
coercitiva de los impuestos, gravando las diversas fuentes

294

generadoras de ingresos: |la compra-venla, el consumo y
las transferencias.

INTERES

Rédito, tasa de utilidad o ganancia del capilal, que
generalmente se causa o se devenga sobre [a base de un
tanto por ciento del capital ¥ con relacion al iempo que de
éste se disponga. Llanamente es el precio que se paga por
el uso de fondgs prestables.

Son los rendimientos originades por la congesién o
contratacion de crédilos financieros, comerciales y olos.
Comprende las sumas que cubre el sector piblico segun
las tasas nominales de interés pacladas en los contraios y
documentos correspondienies.  celebrados con  los
acredilantes originales. de haber intermediacion.

Porceniaje fijo que sobre el monto de un capilal y su uso.
paga periddicamente al duefio del mismo 1a persona fisica
o moral que toma en préstamo dicho capital,

INTERVENCION ESTATAL

Accion da los gobiermos. gue afecta positivaments la
actividad econdmica. La inlervencion estalal puede tomar
forma de regulacién, participacidn, contral. operacién
directa y propiedad, La intervencién estalal en el sentido
moderno s& remonta a principios del siglo XIX,

INVERSION

Es la aplicaciéon de recursos financieros deslinados a
incrementar los activos fijos o financieros de una entidad.
Ejemple: maquinaria, equipo. cbras plblicas, bones. litulos.
valores, et¢.

Comprende la formacidn bruta de capitat fjo (FBKF) vy la
variacibn de existencias de bienes generados en el interiar
de una economia.

Adquisicion de valores o bienes de diversa indole para
obtener beneficios por la tenencia de los mismos que en
ningun caso comprende gastos 0 CONSUMOS, Que sean. pov
naturaleza, opuestos a la inversién,

JERARQUIZACION PROGRAMATICA

Relacién de ordenamiento € interdependencia gue debe
existir entre los programas, subprogramas y proyectos de
la Administracién Publica Federal, de confarmidad con las
prioridades  nacionales,  sectoriales, regionales e
institucionales establecidas.

Registro cronolégico de las operaciones contables que
muestra los nombres de las cuenias, los cargos y abonos
que en ellas se realizan, asi como cualguier informacion
complementaria que se considere Ot para apoyar la
correcta aplicacidn contable de las operaciones realizadas.

LIBRC MAYOR

El libro mas importante en cualquier contabifidad. en el que
se registran cuentas individuales o colectivas de los bienes
materiales. derachos y crédilos que integran ef aclivo; las
deudas v obligaciones que forman ei pasivo. el capital y
superavit de los paslos y productes; las ganancias y
pérdidas y en general todas las operaciones de una
empresa. En dicho libro se registran lodas 1as
transacciones anotadas en el diario principal o en los
diarios especiales cuando los haya, ya sea particularmente
o bien en totales.

MANUAL

Instrumento adminisirativo que contiene en forma ordenada
y sistemdlica informacidn sobre objetivos.  politicas.



atribuciones, organizacién y procedimientos de los drganos
de una institucién; asi como las instrucciones o acuerdos
que se consideren necesarios para la ejecucion del frebajo
asignado al personal, teniende como marco de referencia
los cbjetivos de la institucién.

MANLUAL DE ORGANIZACION

Documante que contiene informacién detallada referente al
directorio  administrative,  antecedentes,  legislacién,
atribuciones, estru¢turas y funciones de las unidades
administrativas qua integran 2 institucién, sefialando los
niveles jerirquicos, grados de autoridad y responsabillidad,
canazles de comunicacidn y cocrdinacidn, asimismo,
contiene organigramas que describen an forma grafica la
estructura de organizacion.

, MARCO JURIDICO

Conjunio de disposiciones, layes, reglamentos y acuerdos
a los que debe apegarse una dependencia o entidad en el
ejercicio de las funciones que tienen encomendadas.

MARCO NORMATIVO

Conjunto general de normas, criterios, metodologias,
lineamientos y sistemas, que establecen la forma en que
deben desarrollarse las acciones para alcanzar los
objelivos propuestos en el proceso de programacidn-
presupuestacion,

MATERIALES Y SUMINISTROS

Caplulo de gasto que agrupa las asignaciones destinadas
a la adquisicién de toda clase de insumos requeridos para
el desempefic de las actividades administrativas y
productivas. Incluye materiales de administracién,
productos para alimentacién; materias primas y maleriales
para i produccién y la construccion, productos quimices,
farmacéuticos y de laboratorio; combustibles; y en general
tedo tipo de sumvinistros para la realizacién de los
programas publicos.

MEDIAND PLAZO ~

Periodo convencional generalmente aceptado de dos a
seis afios, en el que se define un conjunte coherente de
objetivos y metas a alcanzar y de politicas de desarrollo a
seguir, vinculados a los objetivos del plan a largo plazo.

MODERRNIZACION ADMINISTRATIVA

Proceso de cambio a iravés del cual las dependencias y
entidades del sector plblico presupuesiario actualizan e
incorporan nuevas formas de arganizacion, tecnologias
fisicas, sociales y comportamientos gque les pemiten
atcanzar nuevos objetivos de una manera mas eficaz y
eficiente.

MUNICIPIO

Base o célula soberana de fa division lemitorial y de la
organizacion politica y administrativa de los estados
miembros de la Federacion. La localizacién que es sede de
su gobierno se denomina cabecera municipal.

NORMA

Ordenamiento imperativo de accion gue persigue un fin
determinado con la caracteristica de ser rigido en su
aplicacian.

Regla, disposicion o criterio que eslablece una autoridad
para regular acciones de los distintos agentes econémices:
se fraduce en un enunciado técnico que a través de
parametros cuanlitativos yfo cualitativos sirve de guia para
la zecion.

Generalmente la norma conlleva una estructura de
sanciones para quienes no la observen.

NORMA ADMINISTRATIVA

Regla de conducta, obligatoria en su cumplimiento, emitida
por quien legalmente tiene facuftades para eilo, que rige y
determing ¢ comportamiento de los servidores publicos y
de los particulares frente a la Administracion Publica.

NUEVA ESTRUCTURA PROGRAMATICA (NEFP})

Replanteamiento integral de |a estructura programatica
para vincular los proposilos de las polilicas publicas
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo y los
Programas de Mediano Plaze, con las "misicnes” de las
distintas dependencias y enlidades del Gobierno Federal,
definidas por sus atribuciones legales y el quehacer
cotidiane de las unidades responsables ejecutoras de los
racursos piblicos. Sus objetivos son; mejorar la planeacion
y asignacidn de recursos; simpiificar el proceso de
presupuestacidn y 1a administracién de los resultados;
mejorar la informacién programatica presupuestaria y la
medician del desempefio; facilitar ta asociacion de las
politicas publicas y el control presupuesiario. y dirigir la
evaluacién y 1as auditorias del gasto a los resultados.

OBJETIVO

Expresion cualitativa de un proposito en un periodo
determinado; el objelivo debe responder a la pregunia
"qué” y "para qué”.

En programacion es el conjunto de resuliados que el
programa se propong alcanzar a través de determinadas
acciones.

OBJETIVO ESPECIFICO

Expresion cualitativa de wun propésito particular. Se
diferencia del objetivo general por su nivel de detalle y
complementariedad. La caracteristica principal de ésle, es
que debe permitir cuantificarse para poder expresarse en
metas.

OBJETIVO GENERAL

Expresién cualitaliva de un propésito general. Propdsilo:
definido en términos generales que parle de un diagnostico -
y expresa (2 situacién que se desea alcanzar en 1érminos
de grandes agregados y que conslituye la primera instancia
de congruencia entre el Plan Nacional de Desarrollc y los
Programas de Mediano Plazo.

CRGANISMO DESCENTRALIZADO

Institucion  definida por la Ley Orgédnica de la
Administracién Publica Federal cen personalidad juridica y
patrimenic propio, constituida con fondos © bienes
provenienies de la Adminisiracin Publice Federal! su
objetivo es la prestacion de un servicic publico o social, 12
explotacién de bienes o recursos piopiedad de la nacidn, la
investigacién cientifica y lecnolégica y la obtencién o
aplicacién de racursos para fines de asislencia o seguridad
social,

ORGANISMO PUBLICO AUTONOMO

Ente publico dotado de personalidad juridica y patrimonic
propio, creado por decrete para no depender del Poder
Ejecutive ni de ningdn otro Poder (Legislativo o Judicial),
con objeto de actuar con independencia, imparcialidad y
objetividad n sus funciones; para efeclos presupuestarios
y contables, como ejecutores de gasto, estan cbligados a
cumplir con las leyes y normatividad vigenies en las



materias; para fines de presentacién su informacion
presupuestaria y contable se incluye en el Sector Central.

ORGANQO DESCONCENTRADO

Forma de organizacién con autonomia adminisirativa pero
sin personalidad juridica ni patrimonio propio, que de
acuerdo a la Ley Organica de 1a Administracidn Publica
Federal, tiene facultades especificas para resolver asuntos
de la competencia de su organo central, siempre y cuando
siga los sefialamientos de normatividad dictados por este
ditimo, Ejemplos: Comisién Nacional de tibros de Texto
Gratuitos, Consejo Nacional ge Radio y Televisién, eic.

ORGANOGRAMA (ORGANIGRAMA)

Representacion grafica de la estructura organica de una
inslitucion o pane de ella, y de ‘as relaciones que guardan
entre si las unidades administrativas que Ya integran.

PASIVO

Conjunto de obligaciones contraidas con terceros por una
persona, empresa © entidad; conlablemente es la
diferencia entre &l activo y capital.

PASIVO CIRCULANTE

Deudas u obligaciones que son exigibles en un plazo ng
mayor de un afo, con la caracteristica principal de que se
encuenira en constante movimiento o retacién.

PASIVO FIJO (PASIVD A LARGO PLAZO)

Deudas u obligaciones que son exigibies en un plazo
mayor de un afio, a partir de la fecha de su contratacion. La
delimitacidn entre pasivo a mediano plazo y a fargo plazo
ne @s precisa.

PERIODC CONTABLE

Espacio de tiempo en ef que deben rendirse y regisirarse
todos los resultados de la entidad, generalmente es un
gjercicio de doce meses (1 afio) en el cual deben
acumularse los ingresos y los gastos, independientemente
de la fecha en gque se paguen. Principio bdsico de
contabilidad gubemamental que establece que Ia vida de
un ente se divide en periodos uniformes para efeclos del
registro de las operaciones y de informacion de las
MmIismas.

PERSONAL DE BASE

Son los frabajadores al servicio de la Federacion que no
estan incluidos como personal de confianza en lo dispuesto
por el articulo 50. de la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado o en las disposiciones legales que
formalicen la creacidn de sus categorias o carges. Un
trabajader de base Io es en razén de la naturaleza de sus
labores, en {anto que uno de confianza {planta} lo es en
razon de la permanencia de sus labares.

PERSONAL UE CONFIANZA

Son los trabajadores que desempedan los puestos
enumerados en € ariculo 50. de la Ley Federal de
Trabajadores al Servicio del Estado y los que deban
considerarse como tales por que asi lo eslablezca la
disposicion legal que formalice la creacidn del puesto que
ocupen, Los frabajadores de confianza pueden ser
numersarios, de planta o supemumerarios. Aunque dicha
ley no regula las relaciones entre los trabajadores de
confianza y los litutares de las dependencias, algunas de
sus clasificaciones se aplican por extensién a este tipo de
trabajadores. Por el lipo de nombramiento pueden ser

definilivos, provislonales, inlerinos, par obra o tiempo
determinado.

PERSONAL EVENTUAL

Comprende el conjunio de empleados publicos cuyos
servicios son contralados para desempefar o realizar
obras, estudios o irabajos determinados, por lo que sus
nombramientos sen temporales. De esta forma pueden
incluirse obreros, técnicos, administrativos, especialistas y
profesionistas en los trabajos que sean requeridos. Al
persanal eventual se le incluye en una némina denominada
lista de raya para su pago format.

PERSONAL OPERATIVO

Comprende dnicamente al personal cuye Uabajo estd
relacionado  directamente  con  los  procesos  de
abastecimiento, produccién y distribucidn, exceplo aquél
cuyas labores son de direccion o supervisién lécnica y
administrativa.

PLANEACION

Etapa que forma parte de! proceso administrativo mediante
la cual se establecen directrices, se definen estrategias y
se seleccionan altamativas y curses de accion. en funcién
de objetivos y metas generales econdmicas, sociales y
politicas; lomando en consideracién la disponibilidad de
recursos reales y polenciales que permilan establecer un
marce de referencia nacesario para concretar pregramas y
accicnes especificas en tiempe y espacio. Los diferentes
niveles en los que la planeacién se realiza son: global.
secterial, institucional y regional. Su coberura temporal
comprende el corto, mediano y largo plazos.

PLANTILLA DE PERSCNAL

Instrumento de informacion que contiene la selacion de los
trabajadores que laboran en una unidad administrativa,
sefiafande el puesto que ocupan y sueldo que perciben,

POLITICA

Criterio o directriz de accidn elegida como guia en el
proceso de toma de decisiones al poner en praciica o
ejecutar las estrateglas, programas y proyecios especificos
dei nivel institucional.

PRESUPUESTACION

Proceso de consolidacion de las acciones encaminadas a
cuantificar monetariamenrie los  recursos  humanos,
materiates y financieros, necesarios para cumplir con los
programas estabtecidos en un determinado periodo;
comprende las tareas de formulacion, discusion
aprobacién, ejecucion, control y  evaluacidn  del
presupuesto.

PRESUPLESTO

Estimacién financiera anticipada, generalmente anual, de
los egresos e ingresos det Sector Publico Federal,
necesarios para cumplic con las metas de los programas
astablecidos. Asimismo, constituye el instrumento operativo
basico que exprasa las decisiones en materia de politica
econémica y de planeacijn,

PRINCIPIOS BASICOS DE
GUBERNAMENTAL

Son los fundamentos esenciales que susientan el regisiro
correcto da las operaciones, I elaboracion y preseniacion
oportuna de estados fnanciercs, basados en su
razonamiento. eficiencia demosirada. respalde de
legislaciones especializadas y aplicacion gengral de la

CONTABILICAD



contaduria gubernamental. Estos som ente; existencia
permanenie; cuanlificacién monetaria; periodo contable;
costo histdrico; importancia ralativa; consistencia; base de
regisiro; revelacién suficlente; cumplimiento legal; contrel
presupuestario; & integracion de la informacién

PROCESO ADMINISTRATIVC

Conjunte de acciones interrelacionadas e
interdependientes que conforman Iz  funcidn de
administracién e involucra diferenies actividades lendientes
a la consecucién de un fin a través del uso optimo de
recursos humanos, materiales, financieros y tecnoldgicos.

PRODUCTIVIDAD

Relacién entre el producto obtenido y los insumos
empleados, medidos en términos reales; en un sentido, la
produclividad mide la frecuencia de! trabajo humano en
digtintas circunstancias, en ofro, calcula la eficiencia con
que se emplean en la produccién los recursos de capital y
de mano de obra.

PRODUCTCS

En finanzas poblicas, son los ingresos que percibe el
Estado por actividades que no corresponden al desarrolio
de las funciones propias de derecho plblica o por la
explotacitin de sus bienes palrimaoniales.

PROGRAMA

Instrumento normativo de! sistema nacional de planeacion
democratica cuya finalidad consiste en desagregar y
detallar los planteamientos y orienlaciones generzles del
plan nacional, mediante la identificacicn de objetivos y
metas. Segin el nivel en que se elabora puede ser global,
sectorial e institucional, de acuerdo a su temporalidad y al
ambite temitoral que comprende puede ser nacional o
regional y de mediano y corto plazo, respectivamente.

Conjunto hemogéneo y organizado de actividades a
realizar para alcanzar una ¢ varias mefas, con recursos
previamenta determinados y a cargo de una unidad
responsable,

PROGRAMA OPERATIVO ANUAL (POA)

Instrumento que traduce los lineamientos generales de la
ptaneacién nacienal del desarrollo econdmico y social del
pais. en objetivos y metas concretas a dasarrollar en et
corlo plazo, definiendo responsables, temporalidad vy
espacialidad de acciones, para lo ¢ual se asignan recursos
en funcién de las disponibilidades y necesidades
contenidas en los balances de recursos humanos,
materiales y fnancieros.

PROGRAMACION

Proceso a través del cual se definen estructuras
programdticas, melas, liempos, responsables, instrumentos
de accién y recursos necesarios para el logro de los
chjetivos de largo y mediano plazos fjados en el Pian
Nacional de Desarrollo y los Programas Sectorlales y que
se irdn concretande mediante la programacion econdmica
y social, considerando las FEmitaciones y posibilidades
reales de la economia nacional.

PROYECTC

Conjunto de obras que incluyen las acciones del sector
publico necesarias para alcanzar los objetivos y metas en
un programa o subprograma de Inversion tendientes a la
creacion, ampliacidn y/o conservacion de una entidad
productiva perleneciente al patrimonic nacional.

Pemnite identificar el origen de los recursos gue requigre 1a
ejecucidn de los proyectos de inversidn fisica, necesarios
para la construccion, ampliacion o remodelacion de
inmueblas y los estudias de praéinversion, ya sean por
contrata o por administracion,

RACIONALIDAD ADMINISTRATIVA

Es el éplimo aprovechamiento de los recursos humanos,
materiales y financieros de que disponen las dependencias
y entidades del Sector Publico buscando incrementar la
eficiencia en la prestacién de los servicios publicos. y de
los niveles de produccion de bienes y servicios.

RAMO PRESUPUESTARIO

Elemenio que identifica y clasifica el gasto poblico federal
por entidades adminisirativas  del Poder Ejeculivo
{Secretarias, Departamenios de Esiado. Presidencia de la
Republica, Procuraduria General de la Republica). Poderes
tegislativa y Judicial. Ramos Generales de gasto y
Organismos PUblicos Autdnomos.

RECAUDACION FISCAL

Procesc mediante el cual las autoridades tributarias cobran
a los causantes y contribuyentes todo tipo de impuestos,
derechos, productos, aprovechamienios, y contribuciones
establecidos en la Ley de Ingresos de la Federacion.

RECURSOS FISCALES

Aportaciones de los paricufares para fines publicos.
delerminadas en la Ley de Ingresos. en la que se
encuentran clasificados, como impuestos, produclos,
derechos y aprovechamienlios.

Son aguellas percepcicnes que reciben fas entidades o
dependencias del Eslado a traves de apoyos o
transferencias que les otorga el Gobierne Federal.

RECURSOS PROPIOS

Ingresos de las entidades paraestatales provenientes de la
venta de bienes y servicios, incluyéndose como lales los
ingresos originados por operaciones ajenas; en el caso del
Gobiemo Federal se consideran los ingresos tributarics y
no tributarios. -

-

REESTRUCTURACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL (REDIMENSIONAMIENTO)

Redefinicién y especificacion de las funciones de las
dependencias que integran el sector central de fa
Administracién Publica Federal, con el propdsito de evitar
y/o suprimir duplicidad de funciones y dreas de influencias
comunes de dos o mas dependencias.

En el Sector Paraestatal se refiere al ajuste en el nimero
de entidades mediante la desincorporacion a través de la
venta, liguidacion, fusion o transferencia de aquéllas que
ya no cumplan funciones estraiégicas y prioritarias parz el
desarrolic nacional.

REFORMA ADMINISTRATIVA

Procesa de transformacién de actitudes, (unciones,
sistemas, procedimientos y estructuras administrativas de
las dependencias y entidades del Gobierno Federal para
haceras compatibles con la estrategia de desarrollo y
fortalecer la capacidad ejecutiva del Estado en un contexto
de planeacion.

REGIONALIZACION

Delimitacién geografica que se realiza en consideracion de
elementos  comunes, sean  econdmicos.  sociales,
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culturales, geograficos, administratives y/o politicos. La
regionalizacion de un lemitoric constituye un marco
adecuado para la adapcién de decisiones que promuevan
el desarrollo del pais dentro del preceso de planeacidn.

REGISTRO CONTABLE

Es la afectactdn o asiento que se realiza en los libros de
contabilidad de un enle econdémico, con objeto de
praporcionar los elementos necesarios para elaborar fa
infarmacién financiera del mismo.

REGLAMENTO

Disposicion legislativa expedida por el Poder Ejeculivo en
uso do sus facultades consiitucionales para hacer cumplir
los objetivos de la Administracién Publica Federal. Su
objeto es actarar, desarrollar o explicar los principios
generales contenidos en ta ley a que se refiera para hacer
mas asequible su aplicacion.

REORDENACION DE LAS FINANZAS PUBLICAS

Proceso econdmico-administrative orientade a consolidar
por un lade, 1a reforma fiscal con relacion a los ingresos
fiscales y los precios y tarifas de las empresas piblicas, y
por ofro, modificar [a composicién y orientacion del gasto.
Lo que a su vez incide en el proceso de reajuste de la
organizacion financiera de 1a Administracién Poblica
Federal, con objeto de corregir las ineficiencias y
distorsiones del aparato productive y distributive para
enfrentar ta inflackén bajo otras condicienes.

REPRIVATIZACION

Retiro gradual y setecliva del Eslado, de aquellas areas o -

actividades econémicas en que ya no se justifica su
presencia. Los principales objelivos de la reprivalizacién
son el redimensionamiento de la actlividad estatal, y la
redefinicién de las funcionas para e fomenic de la
actividad economica y privada.

SANEAMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS

Procesc que congiste en fortatecar los ingresos poblicos y
contener el ritmo de crecimienio excesivo de los gastos, a
fin de reducir el déficit del Seclor Publico. El sangamiento
financiero liene como elementos centrales por el tado del
ingreso: la reforma fiscal, y el ajuste en los precios y tarifas
de tos bienes y servicios publicos; y en casec del gasto: la
racionalizacién, el control, 1a disciplina presupuestaria y el
saneamiento de las finanzas de las empresas
paraestatales.

SECTORIZACION

DCelimitacion de funcicnes y compelencias en sectores
homogéneos de actividad, pars precisar responsabilidades,
evitar duplicidad de funciones y permitir que las decisiones
y acciones gubernamentales fluyan de manera rapida y
eficiente,

SERVICIOS GENERALES

Capitulo del clasificador por objeto del gasic que agrupa
las asignaciones destinadas a cubrir el costo de tado tipo
de servicios indispensables para el funcionamiento de tas
dependencias y entidades del Gobierno Federal y que se
contraten con particutares o instituciones del propic Sector
Publico. Incluye servicios tales como: postal, telegrafico,
telefénico, energia eléctrica, agua y conduccién de
sefiales: arrendamientos; asesorias, capacilacién, estudios
e invesligaciones; comercial y bancario: manienimiento,
conservacion e instalacién; difusibn e informacion: asi
como ofros servicios oficiales y especiales para el

desempefic de aclividades vinculadas con las funciones
publicas.

SERVICIOS PERSONALES

Capitulo del clasificador por objele det gasio que agrupa
las remuneraciones al personal civil y militar al servicio del
Estado, asi como las cuolas y aponaciones a favor de las
instituciones de seguridad social, derivadas de los Servicios
que esas inslituciones prestan al personal en los lerminos
de las disposiciones legales en vigor, asimisme, incluye los
pagos por olras prestaciones sociales.

SERVIDORES PUBLICOS

Seon los representantes de eleccion popular, los miembros
de los poderes judicial, federal y judicial del Disinio
Federal, los funcionarios y empleados. y en general {oda
persona que desempefie un empleo, cargo o comisidn de
cualquier naturaleza en la Administracion Piblica Federal,
en las Camaras det Congiese de la Union, en los
Tribunales de! Poder Judicial de la Federacion o en el
Departamento del Distrito  Federal, quienes serdn
responsables por los actos u omisiones en que incuman en
el desempeda de sus respectivas funciones.

SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA

Proceso que consiste en eliminar y compactar fases del
proceso administralive, asi como reguisitos y tramites a fin
de ganar agilidad y oportunidad en la prestacidn de los
senvicios publicos o irdmites agministratives.

SISTEMA

Conjunto de procesos o elementos interconeclados &
interdependientes que forman un todo complejo.

SUBEJERCICICO

Gaslo realizade en menogr cantidad en relagion al
presupuesio original, independientemente de que e pago
se realice dentro del afo por el cual fue formulado este
dttimo, ¢ en el siguiente.

SUBFUNCION

Categoria programatica gue identifica acciones y servicios
afines a la misma, a través de los cuales el Seclor Publico
produce o presta determinado bien o servicio.

SUBPROGRAMA

Categoria programética que representa la segmentacion
del programa en donde se eslablecen objelivos. metas,
recursos y responsables para su ejecucion, liene como
finalklad facilitar ia ejecucion y el control de acciones
homogéneas.

SUBVENCIONES

Gastos publicos de transferencia, carrienles o de inversién,
cuyos destinatarios son las empresas {unidades basicas de
ta produccién privada}.

TECHO FINANCIERO

Limite maximo del presupuestc gue se 2signa en un
periodo determinado generalmenteé un afie. a una
dependencia o entidad del Gebierno Federal el cual incluye
gasto comiente y gasto de'inversién.

TRANSFERENCIA

Es el traslado implicilo o explicito de recursos del Sector
Publico al reslo de la economia y 2l exierior, ya sea en
dinere o en especie. sin recibir por ello conlraprestacion
directa alguna y Onicamente condicionando su asignacion a



la consecucipn de determinados objelives de palitica
econdmica y social.

UNIDAD ADMINISTRATIVA

Es una direccion general o equivalente a la que se le
cenfieren atribuciones especificas en el reglamento interno.
Puede ser lambién un drgano que tiene funciones propias
que lo distinguen de los demas en |a instilucién. Elemento
de la clave que identifica y clasifica e gasto publico por
entidades, segin la organizacién interma de cada
nstitucidn.

FUENTE: GLOSARIO DE TERMINGS MAS UTILIZADOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA, SHCP,
MEXICO, 1999
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H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 1997-2000
ORGANIGRAMA
COORDINACION DE ASESORES

COORDINADOR

SECRETARIO
PARTICULAR

[ | 1 |
DEPARTAMENTO DE DEPARTAMENTO DE DEPARTAMENTO DE DEPARTAMENTO DE
ANALISIS DE ASESORA SOBRE INFORMATICA BIBLUOTECA DE

INICIATIVAS Y
LEGISLACION MUNICPAL

APLICACION MUNICIPAL,
DE TRATADOS INTER

LEGISLACION MUNICIPAL
APLICABLE

Fuante; Subsecretaria de! Sisterma de Informacién Municipa

Junio de 1999
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H. AY'UNTAI'\‘!IIENTO DE TLALNEPANTLA DEBAZ 1997-2000

ORGANIGRAMA

SECRETARIA DEL AYUNTAMIENTO

SECRETARIO
DA
AVUNTAMIENTD
SECRETARA SECRETARIA
PARTICULAR TECNICO
ALMILIAR
]
| 1
SECRETARIA SECRETARA ANALISTA
COORDINACION COORDINACION
ATEN. CIUDADANA ARPOYD TECNIOD
COORDINACION
TRANS FUBUCO |
| ]
SUBSECRETARIA SUBSECRETARIA SUBSECRETARIA
Ca. SISTEMA OE DE PATRIMONIQ MUNMICIPAL,
INF., MUNICIPAL MUNCIPAL
| | |
| | [ ] 1 |
COORDINACION COORDINACION COORNACION COORDINACION COORDINACION OEFPTO. OC CEPTO. DE
DE ESTUDIOS De DE GESTION ACMINSTRATIVA D€ CONTROL ACCICON OMICA RECLUTAMIENTOD
MURMNICIPALES SISTEMAS INTERINST. PATRIMONIAL

Fuante. Subsecrotlyia del Sistema da bformeson Muaipd,

Ao de 19859



H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 1997-2000

ORGANIGRAMA

COORDINACION FISCAL, ADMINISTRATIVA Y DE SERVICIOS
DE SAN JUAN IXHUATEPEC

COODINACION
ADMINISTRATIVA

SECRETARIO

TECNICO

DEPARTAMENTO DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO OPERATIVO

Fucnic: Subsecretaria det Sistema de Informacion Municipal

Junio de 1999



H. AYUNTAMIENTO DE TALANEPANTLA DE BAZ 1997-2000
ORGANIGRAMA
DIRECCION DE PROTECCION CIVIL Y BOMBEROS

DIRECCION
COORDINACION
ADMINISTRATVA |
[ | |
SUBDIRECCION SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION DE
DE FREVENCION CONTROL Y ORGANIZACIGN
EVALUACION SOCIAL Y DIFUSION
CODRDINACKON
DE EMERGENCIAS
] | | |
DEPARTAMENTO DE DEPARTAMENTO DE DEPARTAMENTO DEPARTAMENTO DEPARTAMENTD DEPARTAMENTOD
NORMATIVIDAD RELACIONES || 0E CE DE DE DESARROLLO
¥ TECNICA INTERINSTITUCIONALES BOMBEROS VERIFICACION EVALLACION SOCIAL
DEPARTAMENTO
— DE CENTRO DE
' OPERACIGNES
OEFARTAMENTO
L DE
LOGISTICA

Fuente: Suhsecretaria del Sistema de Informocidn Municipal
Jrio 4o 1989



H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 1997-2000
ORGANIGRAMA
DIRECCION JURIDICA Y CONSULTIVA

DIRECTOR
SECRETARIA
PARTICULAR B
| ] ]
SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION
ASUNTOS CIVILES ASUNTOS ADMVOS. CONSULTIVA
MERCANTILES Y ASCALES Y PENALES
LABORAL
| {
[ | [ | )
DEPARTAMENTO DEPARTAMENTD DEPARTAMENTO DEPARTAMEBNTD DEPARTAMBNTO DERARTAMENTD
DE DERECHO DE JUCIOS DE DERECHO DE DERECHO DE ATENCION DE ATENCION
CIVIL Y LABORAL DE AMPARD CONTBNCIOSO PENAL A DIRECCIONES A CABILDO
ADMVO. Y ASCAL
DEPARTAMENTO DEPARTAMENTO
DE ORENTACION DE REGULARIZACION
JURIDICA DE LA TENENCIA
DE LA TIERRA

Rene: Subdireccidn del Sistema de Informesidn Municipal
Juio de 1998



H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEFPANTLA DE BAZ 1997-2000
ORGANIGRAMA
DIRECCION DE ADMINISTRACION

OIRECCION I

T

SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION DE
ADMINISTRACION NORMATIVIDAD
]
| | |
COORDINACION COORDINACION COORDINACION
INTEFRNA DE RECURSOS DE
HUMANGOS CAPACITACION
—
DEPARTAMENTO DEPARTAMBNTD
DE SOPORTE DE INSPECCION
TECNICO DE PERSONAL,

]

SUBDIRECCION DE
ADQUISICIONES

DEPARTAMENTO
DE SERVICIOS
GENERALES

COORDINACION COORDINACION
DE vBEHiICULOS DE TRAMITES Y
TRANS. Y TALLERES COTIZACIONES
DEPARTAMBENTOD DEPARTAMENTO
— DE TALLER —  DE ALMACEN
FRINCIPAL GENERAL
DEPARTAMBNTO DEPARTAMENTO
- DE CONTROL l— DE TRAMITE Y
VEHICLLAR COMZACIONES
DEPARTAMBNTD DEFPARTAMENTO
- De L DE ALMACEN DE
ENERGENCOS PAPALERIA
DEPARTAMENTO
—{ DE SUFPERVISION
DE TALLERES

Fenta: Subsocreloria del Sistaro dg Infod rosion Muncpal

Junio 1959




H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 1997-2000
ORGANIGRAM A
DIRECCION DE DESARROLLO ECONOMICO

Fente: Subdireccion de! Sistema de Informexcion Municipd
Jio de 1999

DIRECTOR
DEPARTAMENTC SECRETARIA
DE INFORMATICA PARNICLLAR
[ 1 ] |
SEUBDIRECCION DE SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION DE SUBDIRECCION DE
DESARROLLO DE FROMOCION PROGRAMAS DE COMERCIO
LA COMPENTWADAD ECONGMICA DESARROLLO SECT. Y ABASTO
DEPARTAMBNTO DE DEPARTAMENTO DEPARTAMENTD DBPTO. DE ATRNCION COORDINACION
- SIMPURCACION Y DE DE L A CONSEIOS Y COMITES DE
DESREGULACION CALIDAD INVERSIONES DE DESARROLLD ECO. MERCADOS
DEPARTAMENTD DEPTO. OE INTEGRACION DEPARTAMENTD DEPTO. DE AFOYD COORDINACION
- DE DE CADBNAS DE DESARROULO A LA MICRD, PEQUENA DE ABASTD
BVFLED PRODUCTIVAS TECNOLOGICO Y MEDIANS BVMPRESA ¥ RASTRD
L DEPARTAMENTO DE DEPTO. DE DESARROLLO
POLITICA INDUSTRAL L1 DE LA COMPENTIVIDAD
¥ COMERCIO EFEROR LABORAL




H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 1997-2000
ORGANIGRAMA
DIRECCION DE ECOLOGIA

MRECCION

NEPARTAMENTO DE
INFORMATICA

SECRETARIA
FARTICULAR

[ ]
SUBNIRECCION DE SUBDIRECCION DE SURDIRECCION BE
ECOLOGIA NORMATIVIDAD PROTECCION
ECOLOGICA AMBIENTAL
| | |
[ l L ! [ ]
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H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ

ORGANIGRAMA 2000-2003
PRESIDENTE UFTCINA DE LY PHESIDENCLA
MUNICIPAL Sevretarie Hartieubie
Cowrdhmsn oy che s

Sevrelanio | ek

SECRETARTA DEL
AYUNTAMIENTO

Uominndingabsr che O o oo wvianl
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CONTRALORIA -
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CONTROL
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SERVICIO®
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Fuenue: .\_\'uulamirnln i 'l'!.-|h|.1,;m||;|
Marvede 2o



H. AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL DE TLALNEPANTLA DE BAZ
1957-2000

SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES
ATLAS DE EQUIPAMIENTCO URBAND

TOTAL UNIVERSO EQUIPAMIENTO MUNICIPAL

ELEMENTOS DE - TOTAL UNIVERSC EQUIPAMIENTO MUNICIPAL B
EQUIPAMIENTO CL , ) . _ . : _
BELEG | DELEG | DELEG | DELEG | DELEG | DELEG | DELEG | DELEG | DELEG [ DELEG | DELEG | DELEG | DELEG | ZONAS |* GRAN UNIDAD
B ! "2 3 K3 5 s 7 8 ] 109 S 12 | 13, [mNDTS | TOTAL (1
. o . : = . MEDIDA
TOPES 348 270 144 314 247 85 478 177 314 299 a1 217 123 73,133 PIEZAS
POZOS VISITA{REG. LyF) 55 69 160 36 18 2 3 12 16 33 89 63 689 PIEZAS
POZOS VISITA (REG. ALUMB PUB) 195 437 52 51 58 22 139 46 45 78 507 T 41.788] PIEZAS
POZOS VISITA {REG. TELMEX) 56 72 187 30 35 12 4 47 39 51 244 162 : 984] PIEZAS
GUARNICIONES 0GRS0 | 935750 | 87370 | 117.465 | 189,272 | 142490 | 203102 | 70550 | 133460 | 136580 | 59820 | 103970 | 144500 | 121125 | 1,753,404} ML
BANQUETAS 132640 | 174415 | 101982 | 164,825 | 236,722 | 162060 | 244231 | 73122 | 181310 | 142785 | 69360 | 139520 | 229965 | 164450 | 2.20B287) M2
FALTANTE NOMENCLATURA 16 14 30| PIEZAS
PUENTES PEATONALES 3 5 B 1 3 18| PIEZAS
PARADEROS DE AUTOBUS 1 1 1 4 2 1 1 1 3 4 6 13 38| UNIDADES
PUENTE VEHICULAR 2 2 T 4| PiEZAS
ARROYO CONCRETO HIDRAULICO 124055 | 278880 | 155470 | 25,870 | 761,440 | 363170 | 542098 | 236845 | 223210 | 104000 | 21620 | 29660 | 19803 | 62430 284840 M2
PIEDRA LAJA 910 6000 L8810 M2
PIEDRA BOLA 5810 1760 | 12,000 500 11872 400 6560 2000 1400 1830 a4 3| w2
ADOCRETO 3750 3500 320 2,840 13670 3000 2760 2000 | 17850 500 350 " 508300 w2
GIMNACIO AIRE LIBRE 1 1 S - 2 UNIDADES
CARPETA ASFALTICA 333390 | 280160 | 212290 | 486,640 | 51,460 | 195870 | 150350 | 58650 | 300580 | 470050 | 222330 | 472820 | 634440 | 645500 4535210 w2
OTROS *(ESCALERAS) 5040 8280 27220 | 8610 440 10310 57900 M2
JUEGOS INFANTILES 147 379 51 52 10 30 84 21 18 62 45 123 31 1088 PIEZAS
CANCHAS DEPORTIVAS 19 81 18 21 3 32 29 10 12 9 5 32 4 2851 PIEZAS
LAMPARA PRISMASPHERE {150 W) 28 8 45 2 3 20 2 155 ] 484 789 42 1587] PiEZAS
LAMPARAS OV-15 (150 w) 1379 1928 831 1.495 217 803 1918 908 16929 1549 698 1106 1636 713 16,850 PIEZAS
LAMPARA OV-40 (150) 1 j | _ A 4 PIEZAS
LAMPARA TIPO INFONAVIT 250 138 138| PIEZAS
LAMPARAS ECLATEC CILINDRICA 150 ] 20 20! PIEzAS
LAMPARAS OV-15 (150 w) 250 _ I R T T L i 1 N 186] PIEZAS
LAMPARAS PUNTA POSTE _ _ 2 | 21| PiEZAS
LAMPARAS TIPO PINON (150 W) 1 _ _ ol j R _ | B 12| PIEZAS
LAMPARA MAY FAIR (150} 13 30 RET N - D I D 22 7080 PIEZAS
LAMPARA POST TOP ] I 142 N ] R i ) o 148] PIEZAS
LAMPARA CUT-OFF 14 2 I R I 3l o2 55 az| piEzas
UAMPARAS “CUCHARON ) _ e | V4| PiEzAs
LAMPARAS SUB-URBANA 105 294 477 81 2617 157 256 78 15 220 27 155 35 13 E530| PIEZAS
LAMPARAS SUPER 15 67 26 368 108 ] 870] PIEZAS
LAMPARAS PERFECT A.M. 1000 5 S| PIEZAS
LAMPARA EQISON 2 2] PIEZAS

ded



H. AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL DE TLALMNEPANTLA DE BAZ
1997-2000 _
SERWICIOS PUBLICOS MUNICIPALES
ATLAS DE EQUIPAMIENTO URBANG

LAMPARA 400 POWER FLOOD

PIEZAS

PRISMA FLOCD 1000 32 PIEZAS
LAMPARA VECTOR FLOOD 400 4 FIEZAS
CAMPARA 400 PEICO 8 PIEZAS
REFLECTORES PERFECT 400 17 1 PIEZAS
FARCL CHAPULTEPEC 6 PIEZAS
FAROL COLONIA 27 PIEZAS
FAROL HACIENDA 84 21 247 3 109 105 533 38 PIEZAS
FAROL 250 WATTS 50 PIEZAS
REFLECTOR 400 W 2 PIEZAS
POSTES DE CONCRETO 1357 | 1880 | 1032 | 3,370 | 2781 | 1731 | 2503 | 1011 | 1828 | 1798 786 817 1796|1030 PIEZAS
POSTES METALICOS 504 683 532 842 254 34 852 170 434 592 185 | 1180 | 1351 554 PIEZAS
POSTES DE MADERA 000 | 1313 | 933 918 1,480 B15 1936 | 870 | 1253 | 1577 | 446 948 | 1243 | 488 FIEZAS
TRANSFORMADORES 105 132 63 102 93 54 159 58 151 139 50 97 214 142 FIEZAS
SUBESTACION LIF 1 2 1 -4l UNIDADES,
CABLES CON UINEA 23 (ALTA TENSION 72620 | 101860 | 40320 | 72,060 | 59,280 | 29343 | 65725 | 43960 | 86392 | 78080 | 36343 | 51400 | 115230 | 109480 ML
RED BAJA TENSION LINEA ABIERTA | 158540 | 202000 | 120480 | 149,800 | 312,360 | 201680 | 92520 | 123780 | 194290 | 233440 | 72480 j 89020 | 181160 | 74760 ML
RED BAJA TENSION NEUTRANEL 53460 | 68440 | 42960 | 49,820 | 107.168 | 67560 | 70740 | 41400 | 65860 | 77580 | 24050 | 20680 | 63420 | 24500 ML
AREAS VERDES 67561 | 61156 | 23230 | 47.460 | 24.261 | 62895 | 95527 | 9834 | 30054 | 26920 | 14215 | 218975 | 51158 | 25097 M2
PARGUES 5 2 1 5 1 B ] 7 7 5 5 UNIDADES
ARBOLES 18772 | 15934 | 5551 | 9,493 | 10813 | 8389 | 24575 | 5675 | 21882 | 17496 | $387 | 19203 | 17910 | 6356 45| PIEZAS
VIVERD MUNICIPAL 1 - T{UNIDADES
CAJA DISPONIBLE 182 113 178 57 399 608 1054 | 867 308 100 64 132 276 582 PIEZAS
ELABORACION N°DE CAJA 1034 861 64 9 1654 | 2646 133 689 18 | 80 30 160 903 ".B281| PiEZAS
CETOS 50 3170 460 30 100 768 67 510 1410 | 180 | 50549 | 3970 500 21,684 ML
JARDINERAS 18 8 10 4 29 42 64 76 46 27 8 96 80 2 T 508| PiEZAS
BANCAS 98 222 | 21 25 | 19 32 55 8 | 25 84 10 18 17 " §54| PIEZAS
LOTES BALDIOS ] 2 2 173 74 28 EE T B " 764] UNIDADES
DEPENDENCIAS —  ~ 4 [ v ) v b vy o2 0 pomo | [ R 1 5 39| UNIDADES
[GFICINAS M.P. FEDERAL - I N T . o T{UNIDADES
OFS. DE TRANSITOMUNICIFALZ.PTE| 1 _ _[_ i ) N T UNMDADES
SUBPROCURADURIA POLIC. JUDICIAL - i _ b S “I{UNMDADES
M.P. CENTRO ATENCN. A LA MUJER T ) ] A i R
OFICINAS DE GOBIERNO 1 " 177 1 3 {UNIDADES
CENTRO ADMINISTRATIVO 1 S 3{UNIDADES




H. AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL DE TLALNEPANTLA DE BAZ

1997-2000
SERVICIOS PUBLICQS MUNICIPALES
ATLAS DE EQUIPAMIENTCQ URBAND

TOTAL UNIVERSO EQUIPAMIENTO MUNICIPAL

ELEMENTOS DE
EQUIPAMIENTO .. .

TOTAL UNIVERSO EQUIPAMIENTO MUNICIPAL

DELEG | DELEG | DELEG | DELEG |.DELEQ | DELEQ | DELEG { DELEG } DELEG'| DE DELEG | ZONAS.§.  GRAN] UNIDAD

_ _ e - 4 B 1 % 7 .8 { 9 10 ] { 13 | INDTES TOTAL] MEOIDA
PALACIO DE GOBIERNO MUNICIPAL [ T A luNIDaneEs
CATEDRAL 1 JUNIDADES
MERCADOQS 2 3 1 6 5 1 1 2 2 1 ] UMIDADES
TIANGUIS 3 UNIDADES|
CASA DE LA CULTURA 3 3 1 1 1 1 2 3 UNIDADES|
BIBLIOTECAS 1 3 i 1 2 1 1 1 1 1 4| UNIDADES)
CENTRO CULTL S. JUANA 1| DE LA CRUZ 1 UNIDADES]
MUSEQ 1 ~ $]UNIDADES]
VELATORIO 1 1 2| UNIDADES
CENTROS SALUD 2 1 2 1 2 5 2 z 2 3 1 25| UNIDADES
CRUZ ROJA ZONA PTE. [ “1|UNIDADES
CRUZ ROJA ZONA OTE. [ T|UNIDADES
ESTACION DE BOMBEROS ZONA PTE, 1 1|UNIDADES!
ESTACION DE BOMBEROS ZONA OTE. 1 1|UNIDADES,
CORRALON DE TRANSITO ZONA OTE. 1 1 |UNIDADES)
OFS. DE TRANSITO MPAL. ZONA OTE. 1 1|UNIDADES
ESTACION DE TRANSFRCIA ZONA OTE. 1 1{UNIDADES
DIF 4 2 1 4 4 3 4 2 1 4 1 31] UNIDADES
ESCUELAS 18 23 12 26 ] 17 19 7 10 5 16 19 -~ 207|uNIDADES
CAMPUS IXTACALA 1 1{UNIDADES
OFICINAS DE OP.D. M. [ 1|UNIDADES
TECNOLOGICO DE TLALMEPANTLA ] 1|luNnIDADES
PLANTA DE TRANSF. ZONA PONIENTE 1 1|UNIDADES
[RECLUSORIO (CERESO} BARRIENTOS N 1 1IUNIDADES
RELLENO SANITARIO' - 1 1{UNIDADES
RASTRO MUNICIPAL 1 1 T 2|UNIDADES
A%DEMM DE POLIF_IA.E_S?TAIA_L_ ) o U I S A __1 1|uriDADES)
TECCALLIS T _ 1 1 i 3 2 \ 2 1 a |7 7|7 22{UNIDADES
CENTRO CONVENCHMS TLALNEPANTLA o A ) o L L 1 1| UNIDADES
DEPORTIVO e L R N T Y D e e e i e 2 UHIDADES!
COMERCIOS i 1 1. . N - T UMIDADES
PUESTQS SEMIFWOS [ o L _ T UNIADES
EMPRESAS B - UNIDADES
FABRICAS “lonioacEs
IGLESIAS 2 2 2 9 5 10 1 3 2 3 4 1 49| UNIDADES
PANTEQON 3 1 2 1 2 1 3 1 1 18| UMIDADES
LIENZOQ CHARRO 1 1|uUNIDADES

Yoded



H. AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL DE TLALNEPANTLA DE BAZ

e
1997-2000 % éé i
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES e

ATLAS DE EQUIPAMIENTO URBANG

T IGTAL UNIVERSO EGUIPAMIENT

CABALLRZS POLIC. MONTADA ZONA PTE.
CABALLRZS POLICIA MONTADA Z. OTE. 1
RECOLECCION

CASA POR CASA EL SERVICIO DE RECOLECCION DE DESECHOS LD REALZAELH. AYUNTAMIENTO EN FORMA REGULAREN TODAS LAS
POR PARADAS COMUNIDADES DEL H. AYUNTAMIENTC, SALVO EN LAS ZONAS INDUSTRIALES QUE CONTRATAN & PARTICULARES O CELEBRAN CONTRATO CON EL
DIARIO MUNICIPIO .

TERCIADD T — I I ; T
SARRIDC MANUAL | | | | | |
DIARIO APLICA EN VIALIDADES PRIMARIAS Y SECUNDARIAS
TERCIADO I [ T I
SEMANAL | i | [
BARRIDO MECANICO ESTE SE RALIZA UNICAMENTE EN LAS VIALIDADES PRIMARIAS DEL MUNICIFIO.
DIARIO

N°DE HABITANTES ENCOMUNIDAD | 57124 | 80343 | 55504 | 39,111 | 119,632 | 64994 | 63843 | 45636 | 40965 | 58200 | 30782 | 91097 | 42681
N° DE CALLES EN COMUNIDAD 268 344 253 172 434 269 417 226 270 313 127 215
VIALIDADES PRINCIPALES 64 89 47 47 38 45 70 38 50 a4 33

EQIDA
11UNIDADES
A uriDADES
FRECUEN

400
187 128
58 54 53

12 [PFERSOMAS
3| UNIDADES
UNIDADES:

4 ded



DIRECCION DE SERVICIOS PUBLICOS

SUBDIRECCION ADMINISTRATIVA
REVISTA VEHICULAR

No. Ecenémico Marca Tipo Modelo No, De Placas
L7-112 DINA 500 CARGA TRASERA 1998 SiN
No. Da Serie No. De Motor Ne. De Licencia del Poliza de Seguro Kilometraje
Responsable
05933 15505

Mator a Diesel

Es‘.r.Ano_ACTuAL'nE;_L‘A-uulmd'sw:ié‘- L

eat i- CARROCERIA '
Cristales X Amperlmetro
Puertas . X Velocimetro _
Cofre X Mandmetro de Aire
Espejos Laterales X Tacémetro
Limpiadares X Volante
Parrilla X Manijas
Faros X Descansa Brazos
Cuartos Delanteros X Cabeceras
Antena % |Defroster
Llantas X Extinguidor . X
Rines X Gato con Maneral L _ X
Tapones X Llave para Birlos o ) L X
Defensas X Sefales Lumincsas o bd
Salpicaderas X Herramienta . | X
Cajuela X _ o
Calaveras Traseras X R
Llanta de Refaccion X . _
Tapdn de Combustible X o .
Logotipos X . N
No. Econdmice Rotulado X

OBSERVACIONES GENERALES SOBRE LA UNIDAD

JEFE DEL DEPARTAMENTO :

LEANDRQ MALDONADO RAMIREZ

NOMBRE DEL RESPONSABLE :

ALFONSO CORDOBA RCDRIGUEZ

FECHA :

SUPERVISO

CARLOS CARBAJAL CASTRO

Noviembre 27, 1989




Control del Servicio de Recoleccion de Desechos Sélidos Municipales

No.
Economico

Tipo

Marga

Modeto

Capacidad

Dotacién de
Combusiible

Unidad

LT-006

Comp. Tubular

Mercedes Benz

1994

18 Mts. ?

Variable 2 Veces
por Semana
{Marles y Viernes)

Inicio de Servicio

Hora de Inicio

Hora de

Hora de Inicic

Hora de

Tipo de Servicio

Tonelaje promedio recolectadoe diariamente 8,186.

Promedio de ki{dmetros recorridos diariamente

[ 7:00 | o Promedio de hahitantes aue atiende 5997.
' : 1er. Viaie
12:30 l
tnicia en [C. COLIMA |
1300 Termina en |C. CONVENTO DE STA. BRIGIDA |
18.00 | 200 Viaie Tiempo de Recoleccién promedio | 41.30 Hores
, Frecuencia dei Servicio | Diario @
l Continuo @
' Tiemnoo de trastado al relleno sanitario

Comunidades que Atiende: [BOSQUES DE MEXICO, JARDINES DE STA. \

[MONICA, VALLE DE STA. MONICA, LAS MARGARITAS AMP. Y |
SAN LUCAS TEPETLACALCO

Tiempo de recorrido

12.30 Horas

No. de viajes al dia

Personal

Nombre del Operador

VACA RUIZ ARTURO

Nombre de Los Auxiliares

HERMENEGILDC JIMENEZ OSCAR

HERMENEGILDO JIMENEZ JUAN MANUEL

HERNANDEZ VALENTIN

Observaciones :

Supervisado por

Fecha de Supervisidn




