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1 ntroducción * 

Al parecer en la actualidad hay un amplio consenso en torno a que uno de los temas 
centrales de la discusión sociopolítica de nuestros tiempos -inscritos en el 

contexto de redimensionamiento estatal- se orienta al análisis del desempeño de los 
gobiernos en la gestión y resolución de necesidades y demandas sociales. En el nivel 
municipal este tema resulta de vital importancia y es considerado, tanto por los 
participantes como por los investigadores interesados, como un tema fundamental de 
estudio y construcción propositiva. 

Inscrito en este orden de ideas el presente documento forma parte de las investi
gaciones de la División de Administración Pública del CIDE inserto en el Proyecto de 
Políticas de Modernización Municipal y pretende vincular algunas reflexiones globales 
de análisis con el marco jurídico-municipal. No se trata, por ende, de un documento 
que pretenda dar respuestas definitivas; más bien constituye un espacio de reflexión y 
síntesis parcial de utilidad para nuestra investigación. Desde esta perspectiva representa 
un punto de partida para profundizar paulatinamente en ámbitos del municipio relacio
nados con el mejoramiento de las capacidades técnico-administrativas de los ayunta
mientos para la prestación de los servicios públicos. 

La presentación de este esfuerzo de indagación, dirigido hacia los responsables e 
interesados en la administración local, se ordena partiendo de lo general a lo particular. 
La mayor parte de las veces se analiza el desempeño del gobierno municipal a través 
de la prestación de los servicios públicos, de su calidad, de su oportunidad, de su 
suficiencia, etc. Por este motivo el primer apartado se destina a rescatar la relación entre 
la gestión de servicios y las formas de actuación de los ayuntamientos; se integra, 
además, un diagnóstico sintético de la problemática -administrativa y financiera
de los municipios mexicanos que parte de las prácticas cotidianas para cubrir los 
servicios públicos a su cargo. 

La exploración y posterior establecimiento de nuevas prácticas -o de aquellas 
muy poco empleadas- requiere de una adecuada valoración del desarrollo municipal. 
En ésta deben analizarse algunos prerrequisitos básicos para la implantación de 
instrumentos innovadores de gestión de servicios, desde el tratamiento político, pasan
do por la normatividad y los recursos humanos, hasta los aspectos culturales. Con esta 
contextualización es posible delinear cuál será el punto de partida (situación inicial) 
del ayuntamiento que busque llevar a la práctica algunas modificaciones en la presta
ción. Estos puntos se abordan en la segunda parte. 

Posteriormente se presenta un marco descriptivo de las formas de prestación de 
servicios públicos consideradas, usualmente, en la generalidad de las leyes orgánicas 
municipales de las entidades federativas. Se señalan algunas de sus principales ventajas 
y desventajas, así como las consideraciones operativas y normativas para su adminis
tración. Esta sección es básica para contar con una gama de opciones general-algunas 
poco utilizadas- que amplíen las opciones dentro de la gestión municipal. 
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Enseguida, se trata a los servicios públicos como fuente de ingresos propios para 
los gobiernos locales y se particulariza en los servicios de agua potable, alumbrado y 
limpia como ejercicios exploratorios. Además, se incorpora una síntesis operativa de 
los recursos relacionados con los servicios públicos municipales; en ella podemos 
observar la escasa autonomía que tienen los municipios en las decisiones de montos a 
recaudar, y también se señalan alternativas pocas veces explotadas. 

Como anexos al documento se presentan un esquema para ordenar el análisis 
político (modelo de descripción estática de la situación) y un cuadro que nos presenta 
las principales características de tres casos de prestación de los servicios públicos. Estos 
ejemplos pueden darnos algunas ideas acerca de la modificación y/o cambio en las for
mas de suministro de éstos. 

Sería falso pretender llegar a conclusiones finales con nuestro análisis sobre el 
tema, tan sólo hemos comenzado a ordenar los elementos clave de la prestación bajo 
las condiciones normativas, jurídicas y programáticas actuales, incorporando elemen
tos mínimos de diagnóstico e interpretación de la realidad municipal. Insistiremos en 
profundizar y desarrollar cada uno de los puntos aquí tratados con la aspiración de 
lograr un avance en este proceso de investigación que vincule un diagnóstico mucho 
más detallado con las alternativas innovadoras que resulten idóneas en cada caso, con 
el objeto de aumentar la calidad y cobertura de los servicios municipales. 

Gobierno municipal y administración de servicios públicos 

El conocimiento general de las bases de actuación, la situación a que se enfrentan los 
ayuntamientos mexicanos y las formas que asumen sus respuestas, son el paso obligado 
de todo análisis que pretenda trazar vías de mejoramiento de la gestión de los servicios 
públicos municipales. El presente apartado, más que presentar un esquema detallado 
en estos puntos --el cual, por otra parte, ya hemos presentado en trabajos anteriores
intenta hacer un bosquejo general que destaque los rasgos más significativos y sirva de 
preámbulo a nuestras propuestas. 

En el municipio, como conglomerado social e institución articuladora de 
relaciones en la comunidad, se integran tres elementos básicos: población, 
territorio y gobierno, estableciéndose una dinámica recíproca entre el primero y 
el último. 

En México los ayuntamientos como órganos del gobierno municipal, son gestores 
y, en la generalidad de los casos, decisores e instrumentadores de respuestas y/o 
soluciones a los requerimientos básicos de la comunidad. Esta función se hace explícita 
en la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. En particular el artículo 
115, fracción 111: "Los municipios, con el concurso de los Estados [entendidos como 
Entidades Federativas integrantes de la República] tendrán a su cargo los siguientes 
servicios públicos: a) Agua potable y alcantarillado. b) Alumbrado Público. e) Limpia. 
d) Mercados y Centrales de Abasto. e) Panteones. f) Rastros. g) Calles, parques y 
jardines. h) Seguridad pública y tránsito, e i) Los demás que las legislaturas locales 
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determinen según las condiciones territoriales y socioeconómicas de los municipios así 
como su capacidad administrativa y financiera."I 

De la misma manera, el marco normativo de la administración municipal, en este 
caso específico la ley orgánica municipal de cada entidad federativa, generalmente tiene 
en cuenta las principales formas de prestación mediante las cuales los ayuntamientos 
han de cubrir dichos servicios. Dentro de éstas destacan las siguientes: 

Directa. El ayuntamiento se responsabiliza por entero de todo el proceso de 
prestación del servicio. Por lo común se crea una unidad administrativa dedicada 
exclusivamente a tal fin. 

Concesión. El ayuntamiento cede a una persona física o moral la prestación o el 
manejo, total o parcial, de la prestación del servicio público mediante el establecimiento 
de un contrato. 

Convenio. Realizado entre el ayuntamiento y el gobierno estatal como instrumento 
de carácter administrativo que posibilita la coordinación de esfuerzos y recursos entre 
ambos, con el propósito de trasladar total o parcialmente la prestación de algún servicio 
público. 

Organismo descentralizado. Por medio de la creación de un órgano administrativo 
por la administración pública municipal se transfiere la prestación de un servicio a dicha 
dependencia, aunque los organismos descentralizados carecen de autonomía jurídica y 
financiera respecto del ayuntamiento. 

Empresa paramunicipal. La transferencia de la prestación del servicio público va 
acompañada, en este caso, de la responsabilidad del mismo y de la autonomía jurídica 
y financiera de la empresa que se forme. 

Fideicomiso. Consiste en colocar recursos financieros en una institución financie
ra encargada de administrarlos para generar excedentes, los cuáles se destinan al 
suministro de un determinado servicio. 

Asociación. Representa un acuerdo de coordinación entre dos o más ayuntamien
tos para conjuntar estrategias, unificar esfuerzos y recursos en la solución y/o prestación 
de un servicio público particular. 

Si bien estas formas de prestación son las usualmente consideradas en las leyes 
orgánicas municipales, dentro del marco de derecho, la modalidad de prestación no se 
circunscribe a éstas. Ello permite al ayuntamiento la implementación de mecanismos 
no considerados para cubrir los servicios, lo cual depende, por supuesto, de la capacidad 
de innovación, creatividad y capacidad de convocatoria, así como de los recursos 
administrativos para llevarlas a la práctica. Por otro lado, en el inciso "i" del artículo 
115 constitucional se permite la inclusión de otros y/o la omisión de algunos de ellos 
dependiendo de la particularidad municipal. 

La prestación de los servicios públicos enunciados no es, evidentemente, la 

1 Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos, México, UNAM-IIJ/PGJDF, 1992, 
pp. 91-492. 
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función única del gobierno local, aunque sí representa uno de los rubros fundamentales 
que sustentan la relación comunidad-ayuntamiento y es, quizá, la muestra más objetiva 
de la articulación social en este nivel de gobierno. Paralelamente, la eficacia con la que 
el ayuntamiento cubre los servicios públicos a la comunidad es la "cara visible" de la 
administración municipal y es materia de emisión de juicios y evaluación de la gestión 
en su conjunto. 

Los detalles de la prestación en cada servicio se encuentran estrechamente vinculados 
a las relaciones con otras dependencias tanto estatales como federales; por ello es muy 
importante clarificar los vínculos que se pueden establecer con otros organismos que 
sirvan de apoyo en el funcionamiento o creación de infraestructura. También resultaría 
básico considerar los marcos normativos, pero éstos ya han sido tratados de manera integral 
en documentos anteriores. 2 Algunos de los detalles particulares de las formas de prestación 
se tratan precisamente en el apartado dedicado al tema. 

Antes de ahondar en los problemas de la prestación y detallar los distintos temas 
que inciden en ésta, presentamos en el cuadro 1 un resumen de los rasgos principales 
de los servicios municipales basado en trabajos anteriores de ambos autores. La 
finalidad de este gráfico se limita a un bosquejo que sólo pretende proporcionar una 
visión de conjunto sobre los servicios asignados a la responsabilidad del municipio en 
el artículo 115; aquí se muestran una definición genérica, el objeto, los medios físicos 
para la prestación y los organismos que apoyan la prestación. 

Ahora bien, en la práctica, dentro de las diversas formas, la prestación directa destaca 
de manera especial, independientemente de la situación y características del municipio. 
Precisamente esta modalidad suele ser la más costosa. Esto resulta paradójico dado que, 
por lo general, el principal obstáculo detectado por los propios funcionarios municipales 
para mejorar dichos servicios es precisamente la escasez de recursos financieros. 

Un estudio realizado en el Estado de México nos permite corroborar la importancia 
de la forma de prestación directa en la selección de la modalidad a adoptar.3 En éste, 
por lo común, se establece la prestación en forma directa como la modalidad normal o 
usual de cubrir cualquier servicio público. En cierto sentido esto denota una amplia 
gama de alternativas -planteadas desde el marco normativo- marginadas por la 
gestión municipal. En promedio --en los casos mexiquenses- de los 12 servicios 
enunciados, 1 O se prestan de esta manera. El predominio de la intervención municipal 
en la modalidad directa se mantiene -aunque con una menor intensidad- a nivel 
nacional. Esto lo hemos corroborado mediante los primeros datos que arroja la Encuesta 
Nacional de Gestión Municipal realizada en 1993 por el CIDE y el INEGI. En ella se 
mencionan cifras generalmente mayores a 50% y dependiendo del servicio se llega 
hasta 93%.4 Esto podría indicarnos varias situaciones: 

2 Véase en especial, Rodolfo García del Castillo, Los servicios públicos municipales, México, CIDE 

(Documento de Trabajo 3, AP), 1991. 
3 R. García del Castillo, Cobertura y calidad de los servicios municipales. Estudio sobre el Estado 

de México, México, CIDE (Documento de Trabajo), 1993. 
4 Los datos de la encuesta se encuentran actualmente en proceso; en caso de requerir mayores 

detalles se pueden dirigir a los autores en la División de Administración Pública del CIDE. 
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Cuadro 1 

Servicios Definición Objeto M e dios físicos Organismos de apoyo 

Agua potable Abastecimiento Todos los predios Red de tuberías y Dirección general de 
"La conducción de conectados a la red de alimentación; sistemas de agua potable 
distribuir líquido desde agua potable municipal almacenamientos y alcantarillado del 
su fuente de origen hasta o que deben servirse gobierno estatal o su 
la toma domiciliaria" de la misma equivalente (comisiones) 
"Hacer llegar a la 
población" 

Drenaje y alcantarillado "Eliminación de agua Predios conectados Red de tuberías, Centro (representación 
sucia y desechos líquidos a la red de drenaje alcantarillas, canales estatal) de Sedesol 
diversos, así como agua domiciliarios, de desagüe, depósitos 
de lluvia; buscando su industriales, sanitarios, y centros de tratamiento 
reciclaje para usos etcétera 
limitados (no consumo)" 

Alumbrado público "Establecer un sistema de Lugares públicos, calles, Red de alumbrado Coordinación obligada 
iluminación por medio avenidas, etc., y sitios de Abastecedores y con las fuentes de 
de energía eléctrica en libre tránsito mecanismos de suministro de energía: 
sitios públicos (calles, distribución Comisión Federal de 
avenidas, parques, Mantenimiento menor Electricidad o Compañía 
plazas) vigilando su de Luz y Fuerza del Centro 
mantenimiento" (Menor) 

Limpia "Recolección de basura Áreas municipales Medios de transporte, Asesoría de universidades 
y desechos sólidos conjunto: limpieza vehículos con depósito, o Sedesol 
producidos dentro del calles, plazas, parques, contenedores, equipo de 
municipio en diversas mercados, etc., tratamiento; incineración, 
actividades" recolección domiciliaria compuesta, pirolisis; 

e industrial- comercial reciclaje 



Mercados y centrales "Proporcionar o facilitar Centros de distribución Equipos y personal 
de abasto la instalación, comercial a los que de mantenimiento, aseo, 

organización y se da mantenimiento, control y vigilancia 
funcionamiento de conservación y control 
centros de de su funcionamiento en 
comercialización de condiciones adecuadas 
diversos productos (sanitarias, comerciales 
para cubrir las y de orden) 
necesidades de la 
población" 

Panteones "Proporcionar la Áreas de panteones Terreno 
inhumación, y demandantes Infraestructuras SSA (Salubridad) 
exhumación, servicios (criptas, tumbas, etc.) 
paralelos manteniendo Crematorio 
las instalaciones para ello" 

Rastros "Proporcionar áreas e Usuarios específicos Corrales SSA 
instalaciones para la ( comercializadores Refrigerador Sedesol y representaciones 
matanza, conservación de ganado estatales 
y distribución de cárnicos Matadores 
en condiciones adecuadas 
de higiene y consumo" 
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a) Inerciafuncionalista en la administración de servicios municipales.s El fun
cionamiento de la gestión local se caracteriza por la permanencia de cuadros medios 
que realizan las funciones básicas del servicio imprimiéndole una inercia a la manera 
de proveer el servicio; esto, aunado a la rotación trianual de los funcionarios de alto 
nivel, representa un obstáculo para implementar nuevas formas de funcionamiento de 
la gestión. Es evidente que este fenómeno afecta a toda la administración municipal y 
a las formas de prestación de servicios públicos, en particular, les impone una camisa 
de fuerza que las inmoviliza. 

b) Desconocimiento de las alternativas de prestación consideradas en el marco 
jurídico-normativo y las bases programáticas para proporcionar los servicios públi
cos. Es interesante esta reflexión pues existen municipios, en el Estado de México, por 
ejemplo, que sólo admiten cuatro formas de prestación, priorizando la forma directa y 
la formulación de convenios con el gobierno estatal y federal. Los convenios intermu
nicipales a través de asociaciones, la incorporación de sectores sociales, la concesión 
y la privatización de servicios, son modalidades ausentes en la práctica del gobierno 
local. 

e) Las reflexiones anteriores pueden situarnos en un punto importante del 
conocimiento y comprensión del fenómeno municipal. La inercia en la administración 
municipal y, en particular, en la prestación de servicios públicos, asociada con el 
desconocimiento de alternativas de prestación, no digamos de escaso alcance para crear 
nuevas formas sino de aprovechar las ya existentes, encuentran una relación más o 
menos lógica con los obstáculos identificados por los propios funcionarios para 
proporcionar con mayor cobertura y calidad los servicios municipales: los recursos 
financieros y la falta de personal. Estos elementos nos permiten inferir una tendencia 
"implícita" del funcionario a actuar conforme a la "costumbre" administrativa, asu
miendo la prestación directa y la responsabilidad absoluta del gobierno municipal en 
otorgar a la comunidad todos los servicios públicos, de ahí que se demanden mayores 
recursos financieros (para "hacer más") y humanos en las esferas de obras y servicios. 

La apertura hacia nuevas formas de gestión parte de la consideración de las 
posibilidades que existen y de las combinaciones y grados en que éstas pueden ser 
empleadas. Antes de profundizar sobre particularidades de los servicios en proyecto es 
importante incorporar poco a poco las variables que, a nuestro juicio, deben intervenir 
en las decisiones públicas en materia de servicios municipales. 

La administración de servicios municipales: reflexión y bases 
para la búsqueda de alternativas 

La innovación práctica de la gestión de servicios municipales y las modalidades de 
prestación están sujetas a la existencia de ciertas condiciones básicas para su implan-

s Se considera la inercia funcionalista a partir de la burocracia bajo su concepción peyorativa. 
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tación exitosa. Es necesario, por tanto, presentar una primera caracterización resumida 
de dichos factores: 

Políticos. Las formas "diferentes" o innovadoras requieren de respaldo institucio
nal y político de las autoridades federales y estatales, no sólo del Ejecutivo sino del 
resto del aparato administrativo que le rodea. Además necesita de la voluntad política 
e iniciativa del gobierno municipal para promoverla y adoptarla como parte de su 
estructura institucional y funcional. 

Jurídicos. El municipio mexicano tiene una legislación reducida e insuficiente 
respecto a la normatividad existente en la federación y los estados. 6 Por ello, es menester 
adecuar el marco jurídico desde el ámbito de las entidades federativas, e introducir 
apartados o capítulos específicos sobre el desarrollo municipal y la corresponsabilidad 
de la comunidad y gobierno en la prestación de servicios básicos, así como los nuevos 
roles y posibilidades de actuación. 

Administrativos. La obsolescencia de estructuras y prácticas administrativas tra
dicionales, la deficiencia técnica y organizacional, deben sustituirse por una estructura 
acorde a la realidad socioeconómica del municipio y a las nuevas atribuciones y 
facultades del mismo en materia de conducción del desarrollo de la comunidad. 

Culturales. La acción del gobierno local y las modalidades para proporcionar 
servicios básicos deben tener en cuanta la existencia de la diversidad de valores, 
costumbres y tradiciones en la comunidad. Por ello, debe integrar a los distintos grupos 
e intereses en torno a un principio: la coordinación de acciones para el bienestar común. 

Así, la determinación de alternativas resulta un asunto complejo que requiere del 
examen de una relación multicausal de variables; muchas de éstas se retoman de manera 
más sistemática en párrafos ulteriores. Sin embargo, esta afirmación carecería de 
sentido si no se ofrece, en contraparte, algún esquema analítico para encontrar solucio
nes. Por tanto, nuestro esfuerzo se orientará a cubrir dos puntos: en principio, trazare
mos a grandes rasgos cuáles serían las vías de las probables soluciones, y en segundo, 
empezamos a acotar, bajo un esquema ordenador, las principales variables de la 
decisión al seleccionar las estructuras de prestación de servicios municipales. 

Hacia probables soluciones: primeras consideraciones 

A lo largo de esta exposición ya hemos hecho mención de algunos puntos críticos 
respecto de la prestación de servicios. A fin de precisarlos destacamos las siguientes 
consideraciones: 

a) Pese a sus problemas, los municipios asumen directamente la prestación de sus 

6 En algunas ocasiones prevalece una legislación caduca, poco clara o como figura decorativa. De 
este modo, aunque la norma o reglamentación exista, en la práctica no cumple un papel útil a la gestión. 
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servicios dejando en segundo término otras formas de prestación como la concesión o 
los acuerdos intermunicipales. Esta situación es preocupante si se piensa en la necesidad 
urgente de ofrecer mejores respuestas a los ciudadanos, a la que parece oponerse una 
cierta reticencia en la búsqueda de caminos nuevos que, por otra parte, ya han 
demostrado su viabilidad dentro de realidades municipales distintas. 

b) La fuerte dependencia de las participaciones federales es aún una constante de 
los municipios del país, que reduce sensiblemente los márgenes de actuación de los 
decisores municipales (pensando en principio en el presidente municipal y los demás 
miembros del ayuntamiento). Sin embargo, esto no debería paralizar al municipio sino 
orientarlo a buscar alternativas para fomentar sus ingresos propios y optimizar aquéllos 
con que se cuenta. Esto último reviste singular importancia en lo que hace a los servicios 
pues algunas experiencias municipales -incluso algunas que ya hemos estudiado 
dentro del proyecto municipal del CIDE- demuestran la posibilidad de pensar en 
servicios autosuficientes e incluso rentables aun en municipios con poco desarrollo. 

e) Se destaca como principal obstáculo para la prestación de los servicios la 
limitación de recursos, sobre todo financieros, aun cuando no podemos circunscribir 
la problemática sólo a este aspecto, también es importante considerar otros puntos 
críticos como la falta de personal capacitado o la geografía municipal. 

Mucho se ha dicho acerca de la falta de dinero para ejecutar acciones: al parecer 
es un hecho genéricamente reconocido, pero cabe preguntarse si es válido esgrimir 
siempre la misma justificación. Si los municipios cuentan con un ingreso municipal 
per cápita de cerca de la media estatal se encuentran en igualdad de circunstancias, al 
menos en este punto, con los demás y su esfuerzo debe abocarse a optimizar la gestión 
de sus recursos y a la búsqueda de otros. 

d) Por lo general los planes de desarrollo municipal sirven, las más de las veces, 
como simples referentes de intenciones pues contienen un alto porcentaje político. Es 
cierto que los instrumentos técnicos no existen por sí mismos y que en la administración 
pública debe pensarse en espacios de poder y de relación entre gobernantes y goberna
dos. Sin embargo las necesidades de crecimiento obligan a agilizar los procesos de 
negociación orientando las soluciones sobre cauces nuevos. Planear es en buena medida 
un ejercicio racional y debe integrarse en una lógica general de desarrollo. En nuestra 
opinión los municipios deben trabajar autónomamente en este sentido, pero las "guías" 
nacionales deben permear operativamente el proceso. 

Así llega el momento de planteamos una primera reflexión en pro de la mejora 
del servicio considerando, de entrada, sus distintas manifestaciones. Al tratar de definir 
los espacios en los cuales se desarrolla la actividad municipal en materia de servicios 
podemos identificar al menos dos aspectos fundamentales: el servicio como tal, y la 
obra pública que constituye la infraestructura para poder proporcionarlo. Sin embargo, 
en la práctica, el funcionamiento se presenta íntimamente ligado a la ejecución de obras 
públicas y el uso y/o aprovechamiento de los recursos con los que ya se cuenta 
(materiales, financieros y humanos). 

A partir de esto podemos buscar soluciones que abarquen ambos considerandos: 
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1) La mejora del servicio en sí, partiendo de las condiciones de funcionamiento y 
de los recursos e infraestructura existentes. 

2) Abogar por el incremento de infraestructura del servicio, es decir, la creación 
de obra pública con base en un adecuado uso de los recursos. 

Los considerandos anteriores -para "echar a andar" probables soluciones
a tener en cuenta en cualquiera de ambas opciones nos conducen a elaborar una primera 
distinción entre los puntos que las integran. En cuanto al esfuerzo dirigido hacia la me
jora de los servicios en sus condiciones de funcionamiento adquieren importancia los 
siguientes puntos: 

a) Manejo adecuado de las tecnologías y los procesos administrativos de modo 
que se orienten no sólo al cumplimiento en sí de sus labores sino a la satisfacción de 
necesidades de la población; esta última debe considerarse una parte viva de los 
procesos de implementación de acciones. El mejoramiento en la gestión comprende 
todos los niveles, desde la atención en ventanilla hasta la coordinación y comunicación 
de las distintas direcciones con el presidente municipal, síndicos y regidores; por 
supuesto con una disposición de servicio e integración con la ciudadanía. 

b) Consideración integral de las oportunidades, peligros y potencialidades con que 
se cuenta al armar la planeación. Además, sin dejar de responder a las coyunturas o 
demandas apremiantes, hay que poner especial cuidado en prever las orientaciones que 
guiarán las acciones futuras con márgenes de flexibilidad que permitan ajustes durante 
su implementación e instrumentación. 

e) Prever una estrategia acorde al desarrollo del municipio, a su capacidad de 
contar con ingresos propios y a su grado de maniobra política. Así, si la dependencia 
de recursos y mandatos externos (estatales o federales) es mayor respecto de las 
capacidades propias, la estrategia probablemente se puede orientar a la búsqueda de 
apoyos y la inserción en programas regionales o federales. Este análisis parte de un 
diagnóstico desde dentro pero en realidad exige un trabajo -político-administrativo
hacia afuera tanto del cuerpo político-municipal -presidente municipal, síndico(s) 
y regidores- como de los funcionarios administrativos de primer nivel. 

d) Mejorar los canales de información que se tienen para contar con una base más 
sólida al tomar decisiones sobre situaciones conocidas. Ésta es una labor de control que 
puede repercutir en diversos aspectos tanto en el proceso administrativo como en las 
decisiones técnicas. 

e) Organizar y dirigir -incluso con apoyo externo- el mantenimiento y la 
conservación de la infraestructura que se posee, como: red de drenaje, tuberías de agua 
potable, pavimentación, alumbrado público, etcétera. 

f) Es necesario tener un equipo bien cuidado y adecuado a las condiciones del 
municipio para dar mantenimiento a la infraestructura. 

g) Uso eficiente de la capacidad instalada, evitando subutilizaciones o saturacio
nes. Esto requiere un conocimiento de los límites de capacidad en los servicios versus 
su uso real, así como la determinación de los márgenes propicios de funcionamiento. 
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Para ello debe trabajarse en la búsqueda de indicadores adecuados en cada uno de los 
servicios aprovechando los datos --escasos- de que se dispone. 

h) No se debe soslayar la importancia de los recursos humanos, puesto que su 
actualización y capacitación repercuten directamente en la calidad del servicio y 
permiten una mejor utilización de los restantes insumas con los que se cuenta. Cabe 
destacar que generalmente dentro de los obstáculos identificados en la prestación de 
servicios suele despuntar también -junto con la falta de recursos financieros-la falta 
de personal capacitado. 

El problema de la obra pública también influye en las decisiones y se encuentra 
enclavado de lleno en las dinámicas del ayuntamiento y de la administración municipal. 
Sin embargo, en muchas ocasiones es visto como un problema técnico olvidándose que 
su origen está, la mayor parte de las veces, en relaciones y decisiones políticas. En 
cualquier caso las decisiones -aun políticas- pueden mejorarse al ser ejecutadas. 
Entre los elementos a considerar al respecto destacan: 

a) La adecuada planeación de las obras bajo criterios de eficacia y rentabilidad 
que antevean una evaluación de sus efectos futuros. Es decir, debe preverse el 
crecimiento urbano del municipio y las posibilidades para dotar a los nuevos asenta
mientos de los servicios públicos con una demanda en incremento. También, en 
contraparte, hay que asumir la posibilidad contraria en ciertos núcleos poblacionales, 
es decir, su eventual reducción. 

b) Al realizar las obras públicas se pueden utilizar métodos específicos para el 
mejor manejo de recursos y tecnologías determinadas (técnicas cuantitativas) orienta
das a la solución de los problemas particulares de cada servicio. Sin embargo esto no 
debe conducirnos a ignorar el matiz político que se encuentra en cada decisión dentro 
del sector público. 

e) Si bien la respuesta a las presiones sociales de los grupos es una determinante 
fundamental en la coyuntura -y de hecho obliga a la satisfacción de demandas por 
razón de política práctica-, no debe ser elemento predominante exclusivo en las 
decisiones, pues si se abandona la visión integral del problema para crear las condicio
nes que nos lleven a un futuro deseado (una cierta visión objetiva) el sentido de la 
planeación (prevista) pierde su razón de ser. Lograr un equilibrio en el cúmulo total de 
decisiones debe ser el objetivo en la priorización y ejecución de la obra pública. 

Esta búsqueda de bases para las soluciones en la mejora del servicio en sí o en la 
obra pública es solamente una primera aproximación parcial que parte de una perspec
tiva interna, es decir, pensada primordialmente desde la sección o secciones encargadas 
de proveer los servicios considerando aspectos administrativos y técnicos. Aun bajo 
esta óptica limitada es posible y conveniente incorporar un análisis contextua! que 
ubique la labor de la administración municipal en un ámbito definido respecto al 
desarrollo (por la velocidad y la dirección) y lo político (la legalidad y la legitimidad). 

La labor administrativa y política del ayuntamiento representa una dualidad 
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compleja que en ocasiones no logra reconciliarse en una orientación única. Esto nos 
lleva a asegurar que si bien es útil el estudio del contexto --como un elemento 
importante para el proceso administrativo en su conjunto- su análisis suele ser 
complejo dentro de la función gestora del ayuntamiento y requiere la incorporación de 
aspectos múltiples. 

En una perspectiva más general la innovación de modalidades de prestación pasa 
necesariamente por catalizadores políticos y culturales propios de cada comunidad. En 
lo político la interacción entre agentes y actores locales determina el espacio municipal. 
En lo cultural debe buscarse un cambio de la comunidad pasiva, receptora de servicios, 
a una comunidad en acción, participativa tanto en la creación como en la implementa
ción de soluciones de las necesidades comunes. El elemento político permea los 
procesos de asignación y aparece constantemente en las decisiones que se toman en 
cuanto a los servicios, por ello no debemos relegar a segundo término las relaciones de 
poder regional y local. Otro punto de carácter político que no se puede subsumir se 
refiere a los periodos de gobierno. El problema entre los lapsos de gobierno (trianuales) 
versus la necesidad de implementar estrategias de largo plazo para los servicios (sobre 
todo los de alto costo y/o infraestructura: agua, drenaje, energía) es aún difícil de 
resolver con base en la lógica política que imponen los ciclos de elecciones --cada tres 
años- la cual lleva a los decisores municipales a favorecer la búsqueda de estabilidad 
entre los grupos de poder dentro de los municipios (e incluso en los demás niveles de 
gobierno) por encima de una visión prospectiva. 

Tampoco resulta fácil prever la postura que adoptarán los gobernados en relación 
con la gestión de municipio. El ejercicio se clarifica si nos limitamos a una política -o 
a un conjunto reducido de ellas- en vez de abarcar todo un plan de gobierno. Por 
ejemplo, es más sencillo indagar si los colonos de un barrio determinado están 
dispuestos a participar con trabajo y/o materiales para una obra, que saber si la 
ciudadanía en bloque pretende apoyar un conjunto de programas dedicados a diversos 
temas (vivienda, educación, cultura, etc.). Todas estas situaciones modifican el orden 
de las prioridades en la administración de acuerdo con las peculiaridades de cada 
mumc1p10. 

Los rasgos genéricos de la estrategia 

Con las reflexiones provenientes del análisis político podemos esbozar los primeros 
perfiles provisionales de la decisión. Por supuesto este ejercicio analítico sólo busca 
proporcionar una idea general de los caminos a seguir y nos obliga más adelante a 
precisar y perfeccionar diversos puntos. 

En principio el ámbito del ayuntamiento y en general el de la administración 
municipal en sus niveles más elevados representa un locus para la decisión. En él 
confluyen las presiones tanto de los organismos federales y estatales como de las 
fuerzas que conviven en el entramado social, es decir, en el espacio de los gobernados. 
También se reúnen en esta esfera los recursos que provienen de las participaciones, 
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programas, subsidios, etc., de los demás niveles de gobierno y los obtenidos por vía 
propia. 

De este modo, al partir de la relación de decisiones, se prefiguran al menos tres 
casos básicos de estrategias genéricas: 

1) Si el municipio posee poca autonomía las fuerzas y grandes orientaciones 
confluyen sobre el decisor convirtiendo al municipio en objeto de política.? Las 
determinantes del rumbo emanan de programaciones ajenas al espacio municipal, por 
ello se sugiere elaborar estrategias adaptativas en relación con los demás niveles de 
gobierno y asignar autoritariamente las cosas valoradas a la sociedad. 

En esta clasificación encontramos generalmente municipios cuyas propias deter
minantes contextuales (recursos naturales, movimiento comercial, infraestructura, 
planta industrial, etc.) impiden su desarrollo y presentan, a la vez, fuerte dependencia 
de recursos externos sin los cuales su gestión no sería posible. 

Si no aparecen actores de peso emanados de la sociedad civil --escasamente 
organizada-las presiones para la toma de decisiones "desde arriba" adquieren mayor 
fuerza. Pero -aun en municipios de alta marginalidad- se dan casos de actores en las 
sociedad civil capaces de modificar el sentido de la acción gubernamental; tal es el caso 
de los cacicazgos en municipios muy atrasados. Aquí nos encontramos ante un caso 
particular en el cual la decisión puede modificarse por la presión de un actor dentro de 
un esquema autoritario. 

2) Cuando el municipio genera condiciones propicias los decisores pueden actuar 
con un mayor rango de autonomía en relación con las determinantes programáticas y 
normativas del centro. Es importante recalcar que ello no significa ir en contracorriente 
de los lineamientos definidos por el gobierno a nivel de régimen sino poner el acento 
local en el conjunto de políticas pertinentes de impulso al desarrollo. 

A su vez las condiciones -que suponen un mayor crecimiento económico, 
político y social- posibilitan el surgimiento de un mayor número de grupos preocu
pados por cristalizar sus intereses en las decisiones de política pública. La estrategia 
de los decisores puede orientarse hacia la competencia por recursos aprovechando los 
flujos de la federación y los estados. Hay un cierto número de actores con fuerza 
protagónica de presión capaces de elevar sus demandas -por su cariz de punto 
conflictivo- hasta alcanzar su inclusión en la agenda municipal. Este número mayor 
relativo --en relación con los anteriores casos- de grupos participantes hace crecer 
la presión desde abajo, lo que conduce a la necesidad del aumento de las negociaciones 
y concertaciones en el proceso de política pública. Si los gobernantes manejan esto 
dentro de cauces adecuados, es posible convertir lo que en primera instancia es una 
presión en una participación en torno a los objetivos pero, por supuesto, siempre existirá 
un buen número de demandas no procesables cuya presión estará presente de manera 
negativa. Además no debemos olvidar que de la sociedad civil no sólo vienen las 

7 Por comodidad empleamos el término decisor en singular pero es preciso hacer hincapié en que 
incluimos en él a los grupos decisores los cuales, por otra parte, no son necesariamente homogéneos o 
monolíticos. 
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demandas sino también un cierto número de recursos para la operatividad del ayunta
miento. 

3) Un último caso ideal representa las condiciones del decisor municipal con un 
mayor grado de autonomía en relación con los recursos y determinantes federales y 
estatales, por ello la presión desde arriba es relativamente menor a la que es consecuen
cia de sus propias capacidades. El espacio de la decisión se ensancha por una partici
pación mucho más plural en el mismo gobierno municipal y la fuerza de presión social 
se diversifica, lo que supone una participación plural que, encaminada por vías 
descentralizadas y democráticas, provocará efectos positivos sobre las decisiones 
gubernamentales; en caso contrario las fuerzas de la sociedad pueden interpretarse 
como poder de presión demandante que puede resquebrajar la estructura de relación 
con las autoridades municipales dando paso a formas de relación diferentes a las 
previstas. 

Es necesario señalar el sentido ideal de los perfiles de decisión definidos, los cuales 
se abocan a presentar un conjunto de presiones y apoyos en forma agregada. En muchas 
ocasiones las formas de relación de los ayuntamientos con los gobiernos estatales 
determinan un carácter diferente al proceso de políticas públicas. Así, la relación 
gobierno federal-gobierno estatal-municipio no se construye racionalmente de manera 
vertical, sino que presenta lógicas distintas en cada nivel de gobierno. 

De esta manera la labor de muchos ayuntamientos encuentra sus límites refe
renciales de acción en su relación con el gobierno estatal y determina la factibilidad de 
sus acciones con base en este parámetro. Así la influencia del gobernador o los 
funcionarios de ese nivel son el primer punto a considerar para saber en qué sentido 
pueden tomarse decisiones e incluso la permanencia de políticas, programas o acciones 
depende de una relación directa con estos actores. 

Tanto las estrategias como la forma hipotética de respuesta asociada a cada caso 
únicamente dejan ver las tendencias que con más probabilidad se adopten como 
respuesta a la situación del decisor y a la mayor o menor participación de grupos 
ubicados en "ámbitos" distintos al ayuntamiento y la administración municipal. A partir 
de esta interpretación la importancia del ayuntamiento, como espacio decisorio, es 
nodal y protagónica pero no está libre de la influencia de otros grupos o actores cuya 
manifestación emana de niveles de gobierno distinto o de grupos, actores o élites 
pertenecientes a la sociedad civil. 

Es pertinente señalar que estos agentes de presión -en signo positivo o negati
vo- pueden desbordar los límites municipales e identificarse como grupos regionales, 
nacionales e incluso internacionales.8 

En la práctica concreta los elementos puntuales de la estrategia municipal deben 

8 Este punto cobrará especial importancia dado el rumbo asumido por el proyecto nacional que 
implica una mayor apertura comercial, mayores posibilidades de inversión en zonas urbanas y en el 
campo (modificaciones al artículo 27 constitucional), además de considerar las nuevas presiones sociales 

y políticas. 
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sustentarse sobre un análisis particular del contexto en que se desarrolla la acción. Un 
asunto ineludible es definir con claridad cuál es el eje o los ejes de desarrollo del 
municipio, es decir, identificar la actividad preponderante y las que podrían surgir en 
el futuro. 

Hacer un análisis más extenso acerca de aspectos particulares escapa a los alcances 
del presente documento, pero podría aplicarse en este sentido el uso de elementos de 
planeación estratégica corno el Opedepo (oportunidades, peligros, debilidades y poten
cialidades), fundamentales para la planeación.9 

Ahora bien, una decisión específica debe surgir de un conocimiento detallado de 
las particularidades de las formas de prestación. Pros y contras sirven para rastrear con 
mayor exactitud las posibilidades (ligadas a factores políticos, culturales, etc. sobre los 
cuales se ahondará más adelante) de optar por una u otra forma de funcionamiento en 
un servicio dado. Precisamente a estos ternas se dedica la siguiente parte. 

Alternativas de prestación de los servicios públicos 

Las distintas maneras de cubrir los servicios públicos tienen una correlación casi directa 
con las características político-administrativas del municipio y su órgano de gobierno: 
el ayuntamiento, tal corno hemos visto. El propósito de esta parte es esclarecer el 
conjunto de opciones -norrnativarnente consideradas- de prestación de los servicios 
municipales, señalando en general sus relaciones en el propio gobierno y la adminis
tración municipal y, paralelamente, al exterior del ayuntamiento. U sualrnente se 
considera que los servicios relacionados directamente con el ejercicio de la autoridad 
política y la estabilidad social de la comunidad deben ser cubiertos en su totalidad por 
la administración municipal, es decir, adoptar la modalidad directa de prestación. 

Sin embargo, en la práctica se observa un fenómeno interesante: al parecer todos 
los servicios públicos (artículo 115 constitucional) son considerados en el rango de 
naturaleza prioritaria para el bienestar y la estabilidad social. En consecuencia, los 
ayuntamientos tienden a prestarlos en forma directa -esta afirmación se sustenta en 
los innumerables estudios de caso y regionales realizados por investigadores del ámbito 
local-, lo que desemboca en muchas ocasiones en ineficacia en el uso y ampliación 
del gasto, y en la cobertura y calidad respecto a los recursos disponibles por los 
gobiernos locales. 

Ante esta situación es, en nuestra opinión, de suma importancia señalar el amplio 
margen de opciones de prestación que, desde el aspecto jurídico, son considerados 
corno viables. Para ello, describirnos brevemente la forma de prestación y las princi
pales implicaciones -financieras, administrativas, jurídicas, de control e, incluso, de 
carácter político- de cada una de ellas hacia el propio gobierno local y hacia la 
comunidad. Por supuesto, se presentan corno formas puras, rígidas, provenientes del 
marco normativo-programático del municipio, pero son susceptibles de ser mezcladas 

9 Véase George Steiner A., Planeación estratégica, México, CECSA, 1983, p. 366. 
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Cuadro 2 
Forma de prestación: directa 

Ventajas 

El ayuntamiento posee el control absoluto 
del proceso de prestación, desde la 
producción hasta la distribución y la 
recuperación 
de costos 

La reglamentación es diseñada 
por el propio municipio y se apega a los 
requerimientos, necesidades 
y características concebidas por la 
administración local 
Las políticas de prestación, 
la calidad, la cobertura, y los programas 
específicos de cada servicio son establecidas 
en forma unilateral por el gobierno 
municipal 
Las metas y objetivos determinados para 
cada servicio público forman parte del plan 
de trabajo anual y global de cada 
ayuntamiento. Por tanto, existe una 
correlación con el resto 
de las acciones gubernamentales 

Desventajas 

Generalmente, es necesario crear una unidad 
administrativa que se responsabilice del( os) 
servicio(s). 
La estructura orgánica del ayuntamiento 
tiende a expandirse y el personal adscrito 
al presupuesto se incrementa 
A causa del control absoluto del servicio, 
los costos de operación y mantenimiento 
son absorbidos en su totalidad por el 
municipio 

Las características de cada servicio, obligan 
a la compra y/o arrendamiento del equipo y 
tecnología necesarias para la prestación con 
los consecuentes gastos de depreciación e 
inversión física permanente 
Los recursos para poner en práctica el 
servicio dependen 
del presupuesto anual de egresos; las 
correcciones programáticas 
de los servicios, por eventualidades o 
modificaciones de políticas y líneas de 
acción que requieren 
de transferencias de fondos financieros de 
otras unidades administrativas municipales, 
trastocan el resto de la planeación anual del 
ayuntamiento 

en favor de una mayor eficacia en los servicios públicos, el crecimiento de la cobertura y la 
calidad de los mismos. En última instancia la decisión particular que tome cada gobierno 
podrá ser analizada a luz de las estrategias o esquemas presentados anteriormente. 

Forma directa 

Esta modalidad se pone en práctica mediante la creación, por decreto de cabildo, de 
una unidad administrativa responsable del servicio público considerado, que puede ser 
o no incorporada a alguna dependencia ya existente en función de la complejidad de 
la organización y la estructura administrativa municipal. La prestación directa del 
servicio implica la responsabilidad absoluta y total del servicio, desde la explotación 
u origen del proceso hasta la administración y el cobro del mismo. 
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Resulta evidente que esta forma de prestación ocasiona gastos permanentes 
destinados a operar el servicio en condiciones de normalidad. Simultáneamente, el 
ayuntamiento controla todo el proceso y no existe posibilidad para que agentes externos 
obstaculicen el servicio --en términos de la operatividad técnica y administrativa- y 
se garantiza la equidad en los beneficios hacia los distintos sectores sociales. 

Si bien es cierto que la prestación directa es una garantía de permanencia del 
servicio hacia la comunidad, sus costos son absorbidos totalmente por el ayuntamiento. 
Si agregamos los requerimientos de personal capacitado, de equipo técnico, de conser
vación y mantenimiento, y de actualización tecnológica, esta modalidad no resulta 
atractiva para los gobiernos municipales, pero, en contraparte, controlan todo el 
servicio. En esto puede interpretarse también un intento de control político y/o fuente 
de poder para los ayuntamientos, aunque en el mediano plazo los resultados pueden 
llegar a ser contrarios a lo deseado (véase cuadro 2). 

Forma de empresa paramunicipal 

La empresa paramunicipal se crea a través de una sociedad mercantil sujeta al derecho 
privado, con personalidad jurídica propia e independiente del ayuntamiento que la creó. 
Se distingue por un comportamiento autofinanciable y competitivo -sin perder su 
carácter de interés público-, con autoridad interna para establecer tarifas, precios, 
políticas de distribución, etc., y para asociarse libremente con individuos y empresas 
que considere necesarios para la prestación del servicio público. El establecimiento de 
la empresa requiere de la aprobación del cabildo. 

En esta modalidad, el ayuntamiento no influye ni interviene en la gestión de la 
empresa como órgano de gobierno local, pero tiene la capacidad de fijar las normas 
que regirán el manejo del servicio y, si contribuye con capital en la empresa, se convierte 
en socio participativo con iguales derechos y obligaciones que el resto de individuos, 
asociaciones o grupos con capital en la empresa. 

La prestación de servicios municipales a través de una empresa paramunicipal 
puede ser por empresas mayoritarias o minoritarias. 

Las primeras cuentan con una aportación de capital social del municipio superior a 
51%, situación que les da el control del consejo de administración y la vigilancia de las 
operaciones. En este caso, el presidente municipal "tendrá a su cargo la planeación, la 
supervisión, el control y la evaluación de las operaciones que realice dicha empresa" .10 

Las empresas de participación minoritaria cuentan con un capital que va de 25 
a 50% en acciones o partes de capital. En estos casos, el municipio ejerce el control y 
la vigilancia a través de un comisario. 11 

10 Secretaría de Gobernación, Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Gobierno y administración 
municipal en México, México, 1989, p. 285. 

11 Este papel normalmente es asumido por el tesorero municipal, quien se encarga de elaborar un 
expediente que contiene el acta constitutiva, estados financieros, inventarios y balances, auditorías, 
contratos, informes, etcétera. 
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Cuadro 3 
Empresas paramunicipales de servicios públicos 

Formas de gestión 

Directa 1 

Indirecta 

Mixta { 

Formas jurídicas 

Comisiones 

Empresa propia 

Concesiones 

Arrendamiento 

Contratos 
por acuerdo 

Sociedad mercantil 
Cooperativa 

Constitución del capital 

Se establece en la formulación 
y aprobación del presupuesto anual municipal 

Aportaciones del ayuntamiento y el gobierno 
estatal 

Participación de grupos privados y de gobiernos 

Grupos privados y niveles 
de gobierno 

Aportaciones de capital 
por concertación entre el sector privado 
y el ayuntamiento 

Aportaciones de capital privado, del gobierno 
local y estatal y el sector social 

Las empresas paramunicipales son propulsoras del municipio, sobre todo por la 
generación de insumos colectivos, servicios públicos y producción de bienes en el nivel 
local. Mediante la creación de estas empresas se mejoran los servicios públicos como 
transporte, comunicaciones, actividades de recreación, obras públicas, vivienda, etc. 
Es posible establecerlas en áreas prioritarias de desarrollo como son la agroindustria y 
la producción de alimentos.I2 

Esta forma de gestión actúa a través de un consejo ejecutivo, representante de los 
participantes asociados, que delega su autoridad en un gerente. Por supuesto, una parte 
importante en el desarrollo de la empresa paramunicipal son los objetivos públicos 
vigilados por el ayuntamiento, ya sea en forma directa o por comisarios dependiendo 
de su participación en capital (véase cuadro 3). 

Forma de organismo descentralizado 

Es un instrumento administrativo creado por decreto de cabildo en el que se instituye 
una entidad pública municipal con patrimonio propio e independencia administrativa, 
personalidad jurídica propia y autonomía para la toma de decisiones. 

Los organismos descentralizados que realizan la prestación de un servicio público 
tienen, entre otras, las siguientes características: "a) Poseen personalidad jurídica y 
patrimonio propio. b) Gozan de cierta autonomía en su funcionamiento y toma de 

12 Luis Inostroza, "Las empresas paramunicipales en la actividad empresarial de los gobiernos 
locales", Empresa pública: problemas y desarrollo, México, CIDE (División de Administración Pública), 
vol. 1, núm. 1, enero-abril de 1986. 
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decisiones. e) Están capacitados legalmente para contar con una estructura administra
tiva independiente de la del ayuntamiento. d) Operan con reglamento interior propio. "13 

Esta forma de prestación requiere de la aprobación del Congreso del estado 
siguiendo un proceso de iniciativa municipal, deliberación y aprobación (en su caso). 
La prestación del servicio en forma descentralizada es un instrumento auxiliar que 
delega funciones y atribuciones, contribuye a agilizar la administración municipal y 
permite trasferir el manejo y operación del servicio público, aunque tiene el riesgo de 
que la propia autonomía de la entidad descentralizada del ayuntamiento lo haga objeto 
de recelo y desconfianza. 

Forma de concesión 

Por medio de este mecanismo, el municipio --corno autoridad otorgante- encomienda 
a una persona física o moral, llamada concesionario, la organización y funcionamiento, 
léase prestación, de un servicio público determinado. 

La decisión de concesionar debe nacer de una evaluación de las condiciones de 
operación del servicio, así corno de las ventajas y desventajas que supondría esta 
modalidad para el municipio en su conjunto, es decir, la nueva relación entre presta
dores y usuarios (véase cuadro 4). 

Al trasladar el manejo de un servicio público del municipio a particulares, es 
importante realizar un trabajo doble. En primer lugar se debe analizar el marco 
norrnativo14 en que se actúa para, en su caso, establecer, adaptar o redefinir exclusiva
mente las disposiciones reglamentarias, de acuerdo con la facultad municipal fijada en 
las reformas al artículo 115 constitucional. Además, el proceso de concesión implica 
definir con claridad las cláusulas específicas del contrato a firmarse. 

Debe señalarse que la concesión del servicio no significa que el municipio traspase 
su responsabilidad; es decir, el ayuntamiento se mantiene corno órgano normativo y 
vigilante en la prestación del servicio que incluso puede decidir la cancelación o 
anulación de dicha concesión antes del plazo previsto en el contrato. 

La cancelación implica anular o dejar sin efecto la vigencia del contrato respectivo, 
mediante el cual el municipio otorga a un particular la prerrogativa de prestar un 
determinado servicio público. Las causas de cancelación son, entre otras: 15 

a) Por causas de interés público. 
b) Si el servicio se presta en forma distinta a la establecida en el contrato de la 

concesión. 
e) Si hay incumplimiento de las obligaciones del concesionario. 
d) Si se presta en forma irregular. 

u Secretaría de Gobernación, Centro Nacional de Desarrollo Municipal, op. cit., pp. 281-282. 
14 Destacan como fundamentos jurídicos en la materia las constituciones federal y local, las leyes 

orgánicas municipales y el reglamento vigente sobre el servicio de que se trate. 
1s Banobras/INAP, Manual de servicios públicos municipales, México, 1989, p. 89. 
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Ventajas 

Desprendimiento de unidades 
administrativas de la estructura 
del ayuntamiento 

Cuadro 4 
Concesión 

Desventajas 

Las políticas de operación y criterios de 
administración no pueden ser determinadas 
por el gobierno local 

La carga financiera es absorbida 
por el agente que recibe la concesión 

El establecimiento de precios y tarifas de los 
servicios públicos 

El gobierno local posee control indirecto 
a través de la reglamentación del servicio 

Los gastos de mantenimiento, operación 
y conservación recaen en el concesionario 

El ayuntamiento puede revocar 
la concesión si se alteran las condiciones 
de contrato y se afecta el interés público 

e) La falta de pago estipulado. 

se realiza desde el Congreso del estado y 
puede ser objeto de negociación por parte 
del ayuntamiento con el concesionario 
Las inversiones en tecnología, equipo e 
inmuebles son propiedad del agente que 
recibe la concesión 
Las modificaciones en las decisiones 
de servicios por el ayuntamiento deben 
negociarse y/o esperar a que termine 
el plazo de la concesión 

f) La violación a los precios o tarifas autorizados por el ayuntamiento. 
g) Si los bienes e instalaciones no están en buen estado, se deterioran por descuido 

o tienen un mantenimiento inadecuado. 
h) Si no se acatan o se violan las normas fijadas por el ayuntamiento. 
i) Si con la prestación existe especulación o favoritismo a grupos y zonas 

específicas del municipio. 

Uno de los procedimientos poco empleados en la prestación del servicio es la 
concesión, que tiene grandes ventajas al otorgar el manejo del servicio a una entidad 
social o privada sin perder la responsabilidad y la normatividad del mismo, pues el 
concesionario se hace cargo de los gastos administrativos, financieros, de equipo y 
tecnología necesarios para prestar el servicio y, a través del contrato legal se establecen 
las condiciones de prestación, las tarifas, los precios, las sanciones al concesionario, 
etc., así como las obligaciones del adquiriente del servicio. 

Para otorgar una concesión por un periodo mayor de tres años o que exceda el 
trienio de gobierno, y que afecta el patrimonio inmobiliario del municipio, se requiere 
de la autorización del Congreso del estado. Asimismo, con el control municipal y las 
limitaciones de otorgamiento se pretende garantizar el cumplimiento de los requeri
mientos básicos de todo servicio público: equidad en la prestación, no excluyente, que 
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sea extensivo, etc. El mantenimiento de la titularidad jurídica del municipio en la presta
ción del servicio permite reincorporar la atribución del ayuntamiento para cubrir el servicio. 
Por supuesto, las condiciones para la cancelación de la concesión deben ser estipuladas 
con claridad en el contrato destacando sobre todo las razones de interés público. 

Forma de convenio estado-municipio 

En la práctica, los convenios estado-municipio son instrumentos administrativos para 
la coordinación y colaboración entre los ayuntamientos y el gobierno estatal. El alcance 
del convenio en materia de prestación del servicio varía en función del grado de 
transferencia propuesto por el ayuntamiento y las características de cada servicio en 
particular, sobre todo por los procesos técnicos. 

Esta alternativa de prestación tiene sus fundamentos en la propia Constitución de 
los Estados Unidos Mexicanos que estipula un gobierno republicano y federal, lo que 
posibilita a las entidades federativas la realización de convenios con sus municipios 
para cumplir con la prestación de los servicios públicos (artículo 115 constitucional). 
Además, las constituciones estatales aceptan esta alternativa de prestación en las esferas 
relativas al sustento jurídico y constitucional. Asimismo, a través de la ley orgánica 
municipal, reglamentos, y bandos de policía y buen gobierno, se establecen las normas 
y condiciones que rigen los convenios, así como las obligaciones y atributos de cada 
uno de los gobiernos participantes. 

La nitidez de los términos del convenio, como en todo contrato o arreglo, es 
deseable como prerrequisito para un buen desempeño de la prestación de los servicios 
públicos que, cabe señalar, generalmente son los que exigen un vasto equipo técnico y 
una renovación permanente. Dentro de las consideraciones básicas para la celebración 
de convenios, destacan: 

a) Acordar en una sesión de cabildo el tipo de servicio público que se prestará por 
convenio con el estado. 

b) El término del convenio no debe exceder el periodo de tres años de los 
ayuntamientos. Si sobrepasa ese lapso, requiere de la autorización del Congreso local. 

e) Es posible prorrogar estos convenios con la ratificación que hagan las adminis
traciones siguientes al periodo en que se realizó. 

d) Elaborar un programa de capacitación para personal municipal que esté 
capacitado para hacerse cargo de la operación del servicio público coordinado, cuando 
las condiciones del municipio lo aconsejen. 

e) Si la prestación del servicio publico requiere la ejecución de algunas obras, se 
incluirá el costo de éstas, los planos, proyectos, especificaciones técnicas, el monto de 
las aportaciones pactadas, el plazo de ejecución, etcétera. 

j) Las condiciones en que el municipio pueda cancelar o dar por concluido el 
convenio, como serían la disposición de la capacidad administrativa y financiera para 
su operación por el municipio mismo, etcétera. 
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g) Las bases económicas para su prestación. 
h) Las bases laborales de los servidores públicos que participen. 
i) Las formas de terminación y suspensión. 
j) Los beneficios directos al ayuntamiento corno autoridad máxima del municipio. 
k) Las bases de la municipalización de la prestación del servicio público, en su caso.I6 

Forma de fideicomiso 

La creación de un fideicomiso se presenta corno otra alternativa de prestación de los 
servicios públicos. Para adoptar dicha forma de prestación el cabildo funda la institu
ción con aprobación del Congreso estatal mediante un acta constitutiva en la que se 
expresa la forma de financiamiento (municipal, federal, asociaciones civiles, etc.), las 
condiciones de financiamiento, las normas de operación, etc. En realidad, se trata de 
un fideicomiso de administración en el que se transfieren bienes del ayuntamiento al 
fideicomiso para que se responsabilice de cubrir un servicio público. 

La organización administrativa de un fideicomiso se conforma de la siguiente 
rnanera: 17 

a) Por un comité técnico, integrado por representantes del ayuntamiento de las 
instituciones fiduciarias y de los fideicornitidos que es responsable de tornar las medidas 
adecuadas para el cumplimiento de los objetivos previamente establecidos. 

b) Un director general, nombrado por la institución fiduciaria (crediticia). Es 
responsable de ejecutar los acuerdos del comité técnico en materia de planeación, 
organización, control y evaluación de los programas aprobados. 

e) Las áreas operativas y técnicas que se requieran para el buen funcionamiento 
en la prestación de los servicios públicos. 

Las funciones de vigilancia y control se efectúan por medio de un comisario 
designado por el propio ayuntamiento. 

La elección de la forma de prestación del servicio público 

Los servicios públicos son la actividad sustantiva de los gobiernos municipales y por 
consiguiente su eficacia es un objetivo fundamental para el ayuntamiento. Si bien la 
mejoría en los servicios es una condición que obedece a múltiples factores, un principio 
básico para conseguirla es la elección de la forma de prestación adecuada. 

Para obtener mejores resultados en materia de servicios, es importante identificar 
sus efectos (sobre las poblaciones y/o áreas objetivo) y detalles de funcionamiento 
(operación y administración, en especial) determinándolos corno datos básicos iniciales 

16 Banobras/INAP, op. cit., p. 92. 
17 Secretaría de Gobernación/Centro Nacional de Desarrollo Municipal, op. cit., p. 283. 
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en un proceso de planeación. Es cierto que para otorgar veracidad a la planeación, se 
necesita sustentarla en las demandas ciudadanas, y además dotarla de una base analítica 
que tenga en cuenta las posibilidades de acción del ayuntamiento, una estimación de 
sus efectos y una evaluación a priori de los beneficios esperados. 

El grado de refinamiento de las herramientas de planeación por lo general suele 
asociarse al desarrollo del municipio y/o de su aparato administrativo; así, los munici
pios con mayor crecimiento y organización más compleja al parecer poseen una ventaja 
sobre los demás. Esta afirmación es más válida en una situación de expectativa o 
potencial que en una real. Por una parte es cierto que los municipios más desarrollados 
podrán en determinado momento implementar procesos más complejos para el manejo 
de sus servicios por sus condiciones infraestructurales. Sin embargo, el tamaño y la 
complejidad de los aparatos administrativos puede ser una condición necesaria -lo 
cual en ciertas ocasiones es discutible- pero no suficiente para mejorar la planeación 
y la gestión de políticas municipales. 

En cualquier caso -independientemente de las capacidades o más bien en función 
de éstas- los resultados de la planeación mejorarán en la medida en que se realice un 
análisis serio para prever las acciones bajo unas espectativas reales -detallando en lo 
posible las acciones específicas a ejecutar- y no caer solamente en la elaboración de 
expectativas ideales políticas, como sucede con buena parte de los planes municipales. 

Los servicios en general están constreñidos a la planeación municipal, aunque el 
dinamismo de respuesta que exigen es muy alto y los convierte en muchas ocasiones 
en puntos de decisión y concertación constante entre el ayuntamiento y sus gobernados. 
En efecto, al ser el punto inmediato de percepción de la población respecto al quehacer 
gubernamental suelen encontrarse en el espacio de discusión cotidiano en cuanto a la 
forma de asignación de recursos y los montos que se les dedican. Esta situación de 
"escaparate" puede llevar a decisiones coyunturales -no siempre adecuadas- que 
sirvan solamente como una válvula liberadora de presiones sociales. De acuerdo con 
este argumento la posibilidad de planear "racionalmente" se ve seriamente cuestionada. 
Con todo, la necesidad de obtener mejores resultados -aun en función de objetivos 
escasamente previstos en la planeación o ausentes de ella- está presente en toda 
gestión municipal de servicios. 

La primera decisión -y quizá la más importante- es la selección de la forma de 
prestación que debe adoptar determinado servicio pues es con esto que se sientan las 
bases de funcionamiento, los probables efectos que tendrá sobre los usuarios y la 
relación que se entablará con éstos. En nuestra opinión los procesos de decisión en 
materia de servicios deben verse bajo una óptica distinta de la continuidad de prestación 
-que obedece a una lógica de "costumbre" por inercia de funcionamiento- amplian
do las alternativas. La mejora de los servicios depende en buena medida de una postura 
creativa que vaya más allá de la reproducción de trabajo "como siempre se ha hecho" 
y se arriesgue, en un primer momento, a innovar sobre la base del respeto a "las reglas 
del juego" (marcos normativos, jurídicos, programáticos, etc.), y aun después con 
acciones propositivas que hagan estas reglas más flexibles -modificándolas- para el 
desarrollo local. 
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Factores 

Económicos 

Políticos 

Sociales 

Cuadro 5 

Puntos clave 

a) Equilibrio en la distribución de recursos dedicados a los servicios. 
Se parte de una base real de recursos disponibles. 

b) Posibilidades de financiamiento de acuerdo al esquema elegido 
considerando su continuidad. 

e) Aumento favorable de la relación ingresos/gastos (rentabilidad). 
Dependiendo de las condiciones se puede llegar a una condición 
de índice positivo. 

a) Aprobación y/o apoyo de instancias superiores o de acción paralela. 
b) Apoyo de los grupos o actores organizados en el sistema de poderes 

regionales y locales. 
e) Percepción de la ciudadanía en relación al cambio. 

a) Equidad. Aumento del número de beneficiarios de los servicios. 
Evitar el acceso diferencial en condiciones similares. 

b) Participación ciudadana que puede obtenerse en tomo a cierta forma 
elegida. 

e) Perfil cultural de la población. 

La consideración del contexto de la decisión es otro elemento fundamental. 
Conocer la situación del municipio con base en una evaluación objetiva de su realidad 
que incluya factores económicos, sociales, políticos e, incluso, culturales puede propi
ciar una mejor selección respecto de lo que se puede y no se puede hacer con los 
servicios municipales. Si después de tomar en cuenta las condiciones propias del 
municipio las posibilidades de obtener un cambio favorable aparecen verdaderamente 
puede emprenderse un camino alternativo sobre bases firmes. 

El punto de arranque en la selección de una alternativa de prestación o de una táctica 
en materia de servicios parte de la evaluación de ciertos factores. El listado de ellos puede 
variar de acuerdo con la apreciación del fenómeno que se tenga (véase cuadro 5). 

La relación que se observa en el cuadro 5 sólo tiene pretensiones orientadoras y 
no busca ofrecer un número exhaustivo de factores y puntos clave. Fundamentalmente 
debe predominar el espíritu del servicio público como una vía para mejorar las 
condiciones de vida de la población. Al partir de esta idea guía (misión) es posible tratar 
de abarcar otros puntos clave de acuerdo al factor que se trabaje prioritariamente. 

Seleccionar entre las diversas maneras de organización implica problemas espe
cíficos que no solamente incluyen la administración eficiente de recursos sino incluso 
elementos de carácter político o de índole social. Sin embargo, la exploración de 
mejores técnicas administrativas no tiene por qué oponerse a objetivos mucho más 
generales que conllevan una cierta carga axiológica. Así, por ejemplo, la búsqueda de 
una mayor equidad en la distribución de servicios surgida de un principio valorativo 
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de justicia social no excluye el uso de metodologías concretas que reduzcan su costo o 
incluso generen ganancias para reinversión en ámbitos distintos. 

Sin duda, el objetivo de la gestión municipal es el bienestar público. En la medida 
en que se obtengan mayores beneficios y se impulse el desarrollo se contribuye a la 
misión esencial del gobierno local, lo que no se contrapone con el mejor uso de recursos; 
al contrario, es un complemento para abrir las posibilidades futuras de desarrollo con 
bases propias. 

La discusión en torno a la definición de objetivos y prioridades en el nuevo 
panorama de acción estatal oscila entre la búsqueda de la eficiencia y la rentabilidad, 
por un lado, y la búsqueda del bien público con equidad de distribución, por el otro. 
Aunque en apariencia contrapuestos ambos extremos pueden resultar complementa
rios. De este modo el fin primordial de la equidad y el bienestar colectivo se convierte 
en eje guía en "lo público", pero dentro de las acciones concretas debe ceder espacios 
a la búsqueda de la eficiencia o del best way. 

De acuerdo con estos razonamientos la selección de un método de administración 
sobre otro debe descansar en la evaluación de pros y contras de determinada forma de 
prestación. A su vez, tal y como hemos sostenido con anterioridad, es primordial considerar 
las posibilidades reales de llevar a cabo un conjunto determinado de políticas o acciones 
por el municipio. Por ello es fundamental conocer la postura que guardan las autoridades 
estatales y federales, así como de todos los actores que participarán en la ejecución de las 
acciones de prestación de servicios. En resumen, en la elección entran en juego conside
raciones en torno a su factibilidad técnica y su viabilidad política. 

Al considerar la importancia que hasta el momento hemos conferido al factor 
político decidimos incluir un anexo en el cual se presenta una forma sencilla de ordenar 
la postura de los distintos actores que participan en la decisión en materia de servicios 
(véase anexo 1). 

Los servicios públicos como fuentes de ingreso propio 

Pese a los cambios en las distintas realidades estatales la actuación de los gobiernos en 
la esfera mundial se ha visto fuertemente afectada por el predominio de tesis de carácter 
neoliberal. En el ámbito del mercado y la competencia, el principio de la rentabilidad 
rige la vida de los productos. Es vital obtener un margen de utilidad para impulsar el 
crecimiento de las organizaciones. En el ámbito de lo público tradicionalmente preva
lecen otros criterios acotados por lo común bajo la genérica expresión del "bienestar 
colectivo". Nosotros compartimos en general esta idea como una gran misión de lo 
público; sin embargo, disentimos en cuanto al manejo del "mito de la ineficiencia" de 
las organizaciones gubernamentales como una cuota a pagar por el uso de los recursos 
mediante esta vía.Is 

1s Es necesario aclarar dos puntos: 1) La definición de una "misión" en lo público puede tacharse 
de ser una postura que no delimita con claridad el espacio reservado a "lo público"; sin embargo, 
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Con el objeto de justificar algunas políticas públicas suelen enmascararse, con el 
pretexto del fin social, procesos viciados e inadecuados para su formulación y ejecu
ción. Es pues importante analizar críticamente los pasos que implica una determinada 
acción buscando su mejor realización. En los servicios públicos esto se vuelve aún más 
importante. 

Para el caso de las administraciones locales una primera búsqueda de soluciones 
debe encaminarse directamente hacia medidas que no requieran la modificación 
profunda de los marcos normativos y programáticos que rigen la prestación de servi
cios, procurando lograr un adecuado manejo administrativo de los espacios con los que 
se cuenta. Al mito de la ineficiencia pública habría que agregar otro elemento presente 
en las relaciones formales en los diferentes niveles de gobierno en nuestro país: el 
centralismo. En este orden de ideas muchas decisiones respecto al manejo de los 
recursos generados a nivel local recae en los niveles de gobierno estatal y federal, lo 
que coarta sensiblemente la autonomía decisoria de los municipios. 

Así, una segunda búsqueda de soluciones partiría de un análisis de las trabas que 
existen para ampliar el margen de acción local. Nuestra intención en este documento 
es explorar tan sólo la primera opción dejando la segunda para estudios posteriores. 

A continuación nos detendremos en las posibilidades que ofrecen algunos de los 
servicios municipales más importantes para obtener recursos y, en consecuencia, lograr 
un mejor funcionamiento. La selección de estos servicios parte de un interés particular 
de los autores y sin duda la presentación se orienta hacia el problema de la búsqueda 
tanto de recursos como de mejores resultados en general 

Agua 

El servicio como tal puede conceptualizarse como la conducción del líquido desde su 
fuente de origen hasta la toma domiciliaria y teniendo por objeto todos los predios 
conectados a la red de agua potable municipal o que deben servirse de la misma, éste 
es un servicio de carácter vital. 

En la normatividad constitucional el servicio de agua potable y alcantarillado 
queda estipulado como uno de los servicios a cargo del municipio. Sin embargo, en la 
generalidad de los casos su prestación la realizan organismos descentralizados, mismos 
que se encargan de la distribución, el mantenimiento de instalaciones y el cobro, así 
como de todas las demás acciones asociadas al servicio. 

La injerencia municipal se encuentra en la práctica notoriamente limitada. El tipo 
de ingreso que se obtiene por su prestación se halla catalogado como un derecho y 
resulta de aplicar las cuotas correspondientes por el monto del consumo. Por lo general 

representa una toma de posición particular en relación con el problema que puede discutirse en otros 
ámbitos pero que no representa un punto central en este documento. 2) Si bien no creemos en el mito de 
la ineficiencia en lo público, tampoco compartimos la postura contraria, es decir la eficiencia pe r se de los 
agentes privados; consideramos que la participación de ambos obedece a las condiciones particulares 
que guarden los factores de decisión de acuerdo con cada caso municipal. 
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la cuota está determinada por la zona y el tipo de uso que se dé al líquido.19 Hay 
descuentos y sobretasas para distintos niveles de consumo. Un ejemplo típico es la 
aplicación de descuentos para consumos bimestrales menores de 53 m3 y sobretasas 
para consumos superiores a 100 m3. Es importante señalar que las especificaciones del 
monto y características de la cuota se encuentran determinados en la ley de hacienda 
municipal o en la ley de ingresos municipales dependiendo del estado del cual se trata. 

Por tanto, la decisión sobre el ingreso obtenido por el servicio de agua y alcanta
rillado recae directamente en la legislatura local, relegando a las autoridades munici
pales del manejo del servicio tanto en responsabilidades como en sus probables 
beneficios. Generalmente los organismos descentralizados -o comisiones estatales
se encargan de la administración global del servicio y manejan sus recursos sin 
participación de los municipios. 

Alumbrado 

El servicio de alumbrado a cargo del municipio consiste en la creación y mantenimiento 
de una red de iluminación en los lugares públicos. El costo debe ser cubierto por el 
municipio y la recuperación hasta hace poco era prácticamente nula en todos los casos. 
El costo de la energía depende directamente de las tarifas de la CFE (Comisión Federal 
de Electricidad) y de la CLyFC (Compañía de Luz y Fuerza del Centro) que a nivel fe
deral son autorizadas por la Secofi. Para el servicio de alumbrado público municipal 
se aplica la tarifa 5, cuyo precio es subsidiado. El monto a erogar por parte de municipio se 
calcula con base en el costo de kilowatt y el consumo promedio por luminaria 
(en iluminación convencional aproximadamente 250 watts), así como el número total 
de éstas y las horas de funcionamiento. Este gasto constituye en muchos casos una 
erogación muy fuerte de efecto negativo sobre el disponible presupuesta! de los 
municipios. 

Para mejorar el servicio hay varias posibilidades, entre las cuales destacan las 
ligados a la gestión de recursos y mantenimiento, por un lado, y la cooperación 
ciudadana, por otro. Podemos mencionar las siguientes: 

a) Los ahorros de recursos internos de equipos y repuestos con base en un 
programa de mantenimiento preventivo. 

b) La cooperación vecinal dependiendo de los factores propios de municipio. 
Puede abarcar desde el mantenimiento hasta el control manual de la iluminación por 
acuerdos comunes y según las condiciones de iluminación natural. 

e) Racionamiento del servicio, que comprende opciones tales como alternar el 
encendido de luminarias secuencialmente o por aceras; alternar los horarios de encen-

19 Para la determinación de las zonas existen diversos criterios, también puede agregarse un factor 
de cuota fija, existencia de medidor, diámetro de la toma, etc. Los equipos de uso más comunes son: 
vivienda en general con y sin medidor, y consumo industrial o comercial con y sin medidor. 

27 



Del Castillo y Hernández Torres 1 Formas para la prestación de los servicios públicos municipales 

dido por áreas o zonas considerando las necesidades reales del alumbrado público; 
disminución de la capacidad de consumo de las luminarias (de menor wattaje y mayor 
eficiencia). 

d) Obtener mayores subsidios por parte de la CFE sobre los consumos de ejercicio 
o bien gestionar incrementos a las partidas de apoyo (porcentajes de participación) 
orientadas a cubrir este rubro. 

e) La necesidad de crear una conciencia solidaria en la ciudadanía para la 
conservación y uso del servicio. 

Mención aparte merece la incorporación de gravámenes específicos que pueden 
aplicarse sobre los predios que cuenten con el servicio. El problema real es establecer 
un mecanismo para la determinación de tasas y montos que tenga relación directa con 
la existencia del servicio. Algunas legislaciones estatales ya abren esta posibilidad 
como, por ejemplo -tanto en posibilidades como en problemas reales de implemen
tación-, la del Estado de México. 

Las formas de cobranza (vía tesorería municipal) sobre propietarios y poseedores 
de acuerdo a la cobertura del servicio debe ligarse a las formas de comercialización de 
otras instancias para mejorar los resultados. 

Limpia 

Éste es uno de los servicios más conflictivos pero también de los más proclives a ser 
mejorados. El servicio consiste en un conjunto interconectado de acciones que van de 
la recolección domiciliaria y barrido de calles al manejo de los centros de acopio y 
reciclaje de desechos. Una lista global comprende al menos los siguientes puntos: 

a) Recolección domiciliaria. 
b) Recolección comercial e industrial. 
e) Barrido de calles. 
d) Manejo de centros de acopio y reutilización. 
e) Separación de desechos y/o pepena. 
f) Manejo y comercialización de productos reciclados. 
g) Comercialización de productos de apoyo al servicio: bolsas, contenedores, 

recolectores, etcétera. 
h) En algunos casos generación de energía. 

De este modo la forma de prestación puede darse mediante una mezcla de 
participación pública y privada, contratando o subcontratando partes del proceso, o 
concesionándolo totalmente. La labor técnica y administrativa exige una fuerte dife
renciación en el manejo de recursos humanos (de acuerdo al puesto), materiales 
(instalaciones, edificios, camiones, tractores, barredoras mecánicas, etc.) y financieros 
(en busca de la recuperación de gastos). El control y planeación puede y debe armarse 
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Cuadro 6 
Procesos de uso de basura 

Ventajas 

Incineración • Produce energía 

Composta • Produce abono 

Piro lisis • Produce petróleo combustible 
y gas de baja calidad 

Desventajas 

• Alto costo 

• Técnica e inversión 
• Alto costo de inversión y 

operación 
• Requiere separación de basura 
• Complejo proceso industrial que 

requiere maquinaria y técnicas 

• Alto Costo de operación 

• Personal especializado 
• Con residuos húmedos se necesita 

mucho calor antes del proceso 

Reciclaje • Reutilizan materiales: vidrio, 
fierro, plástico, papel, madera, 
etcétera 

• Es costoso si no existe un proceso 
integrado 

desde un concepto integral pero es conveniente dividir las acciones sobre todo a medida 
que se complica la situación del municipio. 

Algunos procesos que se pueden aplicar al uso -con algunos de sus pros y con
tras- de la basura se presentan en el cuadro 6. 

Síntesis operativa de los recursos relacionados con los servicios públicos 

En el cuadro 7 se proporciona una visión de conjunto de los servicios públicos en 
términos de la normatividad y la clasificación jurídica del ingreso que producen para 
la administración local. 

Mediante esta breve síntesis podemos percatarnos de la poca autonomía que tiene 
el ayuntamiento para incrementar, por propia decisión, el monto de sus ingresos por 
servicios. Sin embargo, quedan abiertas posibilidades que, en la medida en que se recu
peren adecuadamente, pueden canalizarse por vía reglamentaria o negociando a nivel 

estatal. 
De acuerdo con lo expuesto en apartados anteriores reiteramos la importancia de 

una misión pública a la cual se pueden sumar formas que puedan agilizar la recupera
ción de inversiones para así lograr una base autosustentable de desarrollo. De este modo 
las formas de prestación dejan de ser un marco fijo de reglas para convertirse en una 
variedad de mezclas que, si son bien manejadas, pueden mejorar la cobertura y calidad 
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Servicio Tipo de recurso financiero propio 

Agua y alcantarillado • Derecho (cuotas por servicio) 

Alumbrado público • Derecho* 

Limpia 

• Tarifa de recolección** 
• Ingresos por venta de reciclaje 

(comercialización) 

• Venta de elementos de apoyo 
(bolsas, contenedores, etcétera) 

• Derecho 

Mercados y centrales • Tarifas de mantenimiento 
• Cuotas de ejercicio comercial 

Multas 

Cuadro 7 
Servicios públicos 

¿Quién determina el monto? 

• Congreso local (determinación 
en tablas por zonas) 

• Legislatura local al aprobar 
las leyes de hacienda 

• También existen zonas 

• Dependiendo del marco jurídico 
el municipio cuenta con mayor o 
menor posibilidad de hacerlo 

• Congreso local 
• Ayuntamiento por acuerdo 

de cabildo 

• En su caso el gobierno estatal 

Normatividad 

• Ley de hacienda municipal 
• Ley de ingresos municipales 
• Reglamento 

• Ley de hacienda municipal 
Ley de Ingresos 

• Reglamento 

• Ley orgánica municipal 
• Ley de ingresos municipales 
• Bando de policía y buen gobierno 

• Reglamento de limpieza 

• Ley de hacienda municipal 
• Bando de policía y buen gobierno 
• Reglamento de mercados, 

centrales y ambulantes 



Panteones 

Rastros 

Parques y jardines 

Seguridad pública 
y tránsito 

• Derecho 
• Tarifas de: 

Inhumación 

Refrendo 
Mantenimiento 
Construcción de criptas 
Búsqueda de información 
Exhumación 

• Tarifas por 
Guarda 
Matanza 
Peso 
Otros 

• Tarifas o cuotas por uso 
de espacios públicos 
Productos 

• Renta o permisos de espacios*** 

• Derechos por servicio: 
Vigilancia especial solicitada 
por privados 
Otros derechos de vigilancia 

• Licencias y multas 

• Congreso local 
• Ayuntamiento 

• Congreso local 
• Ayuntamiento 

• Ayuntamiento por acuerdo 
de cabildo 

• Congreso local 
• Autoridades de seguridad 

y vialidad 

• Ley de hacienda municipal 
• Reglamento municipal 

de panteones 

• Ley de hacienda municipal 

• Bando 

• Reglamento de rastros 

• Bando 
• Reglamentos específicos 
• Contrato 

• Ley de hacienda municipal 
• Leyes específicas 

*Sólo en algunos casos señalados en las leyes de hacienda municipal y/o leyes de ingresos municipales por ejemplo en el Estado de México (la legislación). 
**Es posible establecerla pero deben considerarse las posibilidades estipuladas en la legislación estatal y las condiciones del municipio. 

***En ciertos casos requiere autorización del Congreso estatal sobre todo si excede el periodo de gobierno en el ayuntamiento. 
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del servicio convirtiéndose en la base de una relación sana entre el aparato político-ad
ministrativo del municipio y la comunidad. 

Los considerandos para la elección de las formas de prestación presentadas en este 
apartado en realidad abren mayores posibilidades en la decisión sobre servicios. Dentro 
de ese esquema pueden incorporarse un número más amplio de agentes públicos y privados 
teniendo en cuenta las limitaciones existentes en materia normativa (apartado tres) o 
simplemente explotar mejor las posibilidades "rígidas" hasta ahora pocas veces aplicadas. 

En un contexto de mayor participación y exigencia de la ciudadanía los servicios se 
convierten cada vez más en punto de contacto y concertación. Esta condición de "apa
riencia" nos lleva a ver la importancia de explorar nuevas modalidades técnicas y políticas 
para el mejor tratamiento o gestión de los servicios sobre todo en niveles locales. 

Las soluciones o alternativas no utilizadas con frecuencia constituyen una "reser
va" importante en la gama de las decisiones futuras. Sin embargo, el proceso dinámico 
de gestión se enfrenta a otro problema: la incorporación de la participación sin 
desvirtuar la posibilidad de marcar previsiones generales sobre las cargas poblacionales 
y las capacidades técnicas de impulsar la infraestructura de servicios. 

Por último, antes de dar paso a los comentarios finales, es importante recalcar que, 
en nuestra opinión, en materia de servicios resulta inapropiado hablar de "una solución 
óptima", por el contrario, cada caso (municipio) debe sopesar sus condiciones reales 
de funcionamiento para plantear así soluciones viables. 

Comentarios finales 

El municipio lleva a cabo dos funciones de manera simultánea: en primer lugar, 
contribuye a la racionalidad administrativa-técnica del Estado mexicano al absorber 
ciertas funciones de los gobiernos federal y estatal y responsabilizarse de ciertas tareas 
y actividades gubernamentales, por ejemplo la dotación de servicios públicos. En 
segundo lugar, el municipio actúa como institución política y se constituye en expresión 
inmediata del federalismo mexicano, en el que subyace la vocación democrática de la 
sociedad. Es actor indispensable en los procesos de legitimación y logro del consenso 
social, al actuar como agente de la racionalidad política del régimen mexicano. Este 
doble papel, hace del municipio un elemento insustituible en la dinámica económica y 
social. Su misión es la promoción del desarrollo de la comunidad dentro de su ámbito 
de responsabilidades y competencias. 

Este desarrollo debe ser impulsado a través de sus dos elementos: 

a) Velocidad. Constituido por el ritmo de crecimiento, tasa de variación o razón 
de cambio en el tiempo, de variables como el Producto Interno Bruto (PIB), producto 
per cápita, ingreso global, dotación de servicios a la comunidad, expansión del mercado 
de consumo, etc. En este rubro, el municipio tiene la responsabilidad de influir en el 
logro de los mayores ritmos de crecimiento posibles en aquellas variables que contri
buyan a la satisfacción de las necesidades y demandas sociales a nivel local. 
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b) Dirección. Compuesto por la orientación de la velocidad del desarrollo, y se 
cristaliza en variables como la estructura productiva, tendencias a la diferenciación 
sectorial, distribución de los beneficios del crecimiento, ingreso real por grupos 
sociales, participación de la población en la toma de decisiones. Todo ello en una 
perspectiva dinámica. Al respecto, el municipio debe ser capaz de actuar como la esfera 
política de las controversias sociales y fungir como árbitro del conflicto en virtud de 
detentar el poder político, entendido éste como la intersección de la autoridad, que le 
otorga la capacidad de coacción, y el poder público, expresado en el consenso social. 

La legalidad y legitimidad constituyen los bastiones de la acción municipal. 
Aunado a los anteriores factores, toda propuesta de prestación de servicios públicos 
debe considerar los siguientes principios básicos: 

a) Eficiencia. Búsqueda de la optimización en el uso de los recursos disponibles. 
b) Previsión. Dar cuenta de las condiciones existentes y su pasado a fin de 

visualizar la ocurrencia de la trayectoria natural y sus tendencias. 
e) Orden. Asegurar el proceso deductivo de la acción. Partir de lo general a lo 

particular; de lo estratégico a lo operativo; de lo global a lo específico. 
d) Continuidad. Garantizar la ininterrupción del proceso, su constante actualiza

ción y flexibilidad. 
e) Unidad. La interacción e interrelación de los sectores económicos, sociales y 

administrativos debe guiarse por normas generales que integren de manera coherente 
sus distintas actividades en torno a un proyecto coordinado de municipio. 

A lo largo de nuestra propuesta nos hemos detenido sucesivamente en tres puntos. 
El primero de ellos dedicado a delinear un diagnóstico general de la situación munici
pal; el segundo delimita los problemas municipales (destacando las bases necesarias 
para buscar soluciones específicamente referidas a los servicios municipales) a fin de 
volverlo un elemento útil en la identificación de una probable estrategia, y, por último, 
se hizo un ejercicio de imaginación al considerar a los servicios públicos como fuentes 
de ingreso propios y se anexaron algunos casos ilustrativos de la problemática, estilos 
y formas de solución. 

Ahora expondremos un conjunto de reflexiones que consideramos de singular 
importancia para los tomadores de decisiones y, en particular, para los profesionales 
de la administración local, con el fin de crear un marco general de actuación. Para ello 
partimos del siguiente punteo global: 

1) Es muy importante elaborar un discurso teórico -aunque sea mínimo- que 
acompañe al análisis de los cambios o modificaciones eventuales en las formas de 
implementar las acciones gubernamentales a nivel local. Dicha elaboración debe partir 
de la consideración de las distintas relaciones de poder que en muchas ocasiones 
rebasan los espacios locales. 

En tanto exista una mayor participación de la sociedad civil, con el correspondien-
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te aumento de actores que demandan, y se presenten cada vez más transformaciones 
en las relaciones entre los poderes locales y regionales, los gobiernos municipales 
tendrán situaciones distintas. Con la evolución en las relaciones entre la federación y 
los gobiernos locales se podrá dotar a sus diferentes instituciones, fundamentalmente 
a los gobiernos estatales y al municipio, de una mayor autonomía. Sin embargo, hay 
que ir más allá de la intención escrita y buscar el fortalecimiento de estas mismas 
instituciones para poder otorgar mejores respuestas a sus ciudadanos, sobre todo en 
materia de servicios. 

2) El compromiso municipal va encaminado a construir un desarrollo más 
equilibrado regionalmente, rompiendo poco a poco las inercias negativas de estanca
miento con base en decisiones más adecuadas en cuanto a políticas locales. En este 
sentido, una estrategia de impulso al desarrollo local y regional puede arrojar mejores 
resultados si considera instancias locales y a los ciudadanos (para una coordinación de 
objetivos con base en necesidades), pero sin dejar de observar objetivamente las 
limitantes del gobierno municipal. 

3) La excesiva heterogeneidad municipal plantea serios obstáculos para el decisor. 
Sin embargo, éstos pueden empezar a superarse si al enfrentar la realidad se es 
consciente de la postura que como decisor se tiene en el juego del poder. Por ello los 
esquemas de análisis -si bien simples- deben permitir una visión más completa de 
las condiciones ha enfrentar. Los servicios deben analizarse a la luz de sus posibilidades 
de prestación -bases normativas y programáticas-, pero estrechamente vinculadas 
con el contexto en que se desarrollarán. 

4) A fin de disminuir la incertidumbre dentro de las acciones referentes a los 
servicios públicos -parte sustantiva en la labor municipal- debe conocerse el margen 
de maniobra con que se cuenta, condicionado por los recursos a los que es posible 
acceder, y reconocer las presiones y límites existentes. Con esta base se puede ampliar 
paulatinamente la gama de posibilidades de gestión con la mezcla de agentes privados 
y públicos o con la participación ciudadana. 

5) Las posibilidades poco explotadas en cuestión de servicios pueden llegar a 
convertirse también de nuevas salidas políticas ante presiones crecientes -incremento 
de demandas- y condiciones adversas en materia de recursos. Si se consigue tener 
una mejor gestión la respuesta ciudadana será positiva. 

En síntesis, nuestras reflexiones finales se orientan a la consideración práctica de 
factores, elementos, variables y condiciones para la prestación de los servicios, entre 
los cuales destacan: 

a) La escasa versatilidad, notoria en la mezcla de formas de prestación de servicios; 
por lo general y pese a sus problemas, los municipios realizan directamente la prestación 
de sus servicios sin utilizar otras formas de prestación, como la concesión, los acuerdos 
intermunicipales, convenios, fideicomisos, etc. Las razones son diversas y en algunas 
ocasiones válidas. Sin embargo, en otros casos se cae en una excesiva inercia de 
funcionamiento sin abrir la puerta a otras opciones para satisfacer a los ciudadanos. 
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b) Las decisiones en cuanto a las formas más convenientes para organizar 
administrativamente un servicio deben construirse sobre un conocimiento de las 
posibilidades existentes, pero también deben contextualizarse en una realidad de 
fuerzas políticas. De esta preocupación nace nuestra propuesta de manejar la autonomía 
como concepto clave dentro de la definición de los márgenes de acción. Además, al 
incorporar una descripción particular de la decisión, podemos comprender mejor el 
sentido que se busca con las acciones del ayuntamiento y construir a futuro decisiones 
más acertadas. 

e) Entre los servicios municipales algunos son críticos, como drenaje, agua o 
recolección de basura. Los dos primeros exigen altas inversiones y la estrategia 
particular -aun en caso de alto desarrollo- debe trazarse considerando el concurso 
de los tres niveles de gobierno y la necesaria participación ciudadana, es decir, haciendo 
confluir positivamente los recursos "desde arriba" y "desde abajo". En el caso de la 
basura hemos constatado la importancia de la "cultura de reciclaje" y de contar con el 
apoyo ciudadano. 

d) Pese a los términos ideales -planteados en la ley- en los que se maneja la 
autonomía municipal, la dependencia de los recursos federales continúa siendo vital 
para la mayoría de los municipios, aun para aquéllos con mayor desarrollo económico. 
Acabar con esta situación significa erradicar muchos vicios de funcionamiento admi
nistrativo y dar paso a fórmulas distintas de concertación. Un cambio en esta esfera 
trasciende las relaciones normativas, programáticas y técnicas y corresponde al ámbito 
de la negociación política, por ello es cada día más importante ordenar sistemáticamente 
las decisiones de acuerdo con estas implicaciones. 

e) La participación de la comunidad en las obras y servicios municipales debe 
incrementarse si se busca responder a los apremiantes retos de cobertura y calidad del 
servicio que nos exige el panorama futuro. 

El documento en conjunto comprende desde el bosquejo general de la problemá
tica hasta el tratamiento específico de las políticas de servicios a implementar. La 
relación entre ellos se efectúa a partir de la perspectiva de interpretación de un 
municipio activo con un papel importante en el desarrollo local, regional y nacional. 
En el actual panorama político, la participación de la sociedad civil es cada día más 
importante y su relación con el gobierno debe reinterpretarse bajo enfoques distintos. 

De conformidad con esta reflexión, es factible que la vinculación de la comunidad 
con el aparato gubernamental no se dirige única y exclusivamente a la toma de 
decisiones, como mera formalidad jurídica, sino que se incorpora a la instrumentación 
de respuestas a necesidades específicas. 

Creemos que éste será el reto de la administración municipal en las décadas 
siguientes: la integración de la sociedad al quehacer público; la búsqueda de formas 
innovadoras de corresponsabilizar a la población en la generación, formulación e 
implementación de sus propios satisfactores, las cuales pueden oscilar entre la simple 
y llana consulta pública hasta la autogestión social. Esto presupone la transformación 
del ayuntamiento y su estructura de gobierno hacia roles más activos y eficientes en el 

35 



Del Castillo y Hernández Torres 1 Formas para la prestación de los servicios públicos municipales 

ámbito municipal. Implica hacer del ayuntamiento, como institución política, un 
espacio de discusión y respuesta a problemas específicos, arena de interrelación social 
con propósitos de conducir a la colectividad hacia objetivos comunitarios. 

Así, puede establecerse un nuevo perfil de funcionarios municipales con su 
correspondiente perfil de comunidad. Los administradores públicos locales deben 
asumir el liderazgo social, con capacidades de negociación y concertación entre una 
diversidad de intereses para gobernar desde una perspectiva de representatividad social. 
Las comunidades deben dejar su pasividad y transformarla en actitudes dinámicas. La 
exclusión de la sociedad en la toma de decisiones encontrará, de esta manera, una doble 
fuente de alimentación para su eliminación. 

La participación y la innovación en el montaje de operaciones o en los mecanismos 
jurídico-organizativos no pueden reducirse a técnicas de administración independien
tes de su contenido político. A la gestión urbana (municipal) proveedora de servicios se 
le debe agregar el conflicto, que tanto puede significar explosión espontánea como 
reivindicación canalizada y negociación civilizada. Si administrar es también administrar 
los conflictos y, entonces, buscar a través de explosiones y reivindicaciones, a las nuevas 
articulaciones entre el poder y los habitantes, así como entre los habitantes y la ciudad, 
es entonces ahí que surgirán las innovaciones para la gestión.20 

Esta idea plantea un nuevo obstáculo para el mejoramiento de la prestación de 
servicios. Durante largo tiempo hemos pretendido buscar y crear técnicas e instrumen
tos aplicables al municipio para mejorar su gestión, pero nos hemos olvidado de las 
condiciones de aplicación y los recursos humanos apropiados para garantizar el buen 
desempeño de la gestión; es así que la complejidad del problema se engrandece 
abriendo su cauce a necesidades complementarias de investigación y análisis más 
detallado. Nuestra intención de explorar vías para la prestación se ha acotado en este 
texto al campo de las posibilidades comprendidas en el marco normativo existente; sin 
embargo, hace falta ahondar en las posibilidades de participación privada y en la 
colaboración ciudadana. Ésta será la labor que intentaremos realizar en estudios 
posteriores. 

20 Henry Coing Ettine, "Balance y perspectivas de los servicios urbanos", Revista Ciudades, 
México, Red Nacional de Investigación Urbana, núm. 11, 1991. 
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Anexo l. La descripción estática de la situación21 

Muchas de las dificultades en la toma de decisiones nacen de un inadecuado diagnóstico 
en el ámbito político. Sin duda existen aportaciones loables al respecto, así como un 
amplio desarrollo de técnicas de diagnóstico muy completas. Sin embargo, nos arries
gamos a presentar una propuesta sintética cuya principal intención es proporcionar un 
primer análisis de la situación política en los municipios a fin de facilitar decisiones en 
torno a los servicios. 

Con ello pretendemos esclarecer el panorama antes de incorporar otros elementos 
analíticos. Intentamos, además, facilitar su uso sin necesidad de un conocimiento 
profundo de otras técnicas. La descripción estática de la situación (DES) no es sino la 
identificación de actores o grupos importantes para la ejecución de un proyecto político 
o de una política municipal específica, y el reconocimiento general de los probables 
conflictos con éstos. 

La determinación de cursos alternativos de acción política supone una decisión 
de los grupos implicados en el proceso decisorio. A causa del propio peso de los actores 
dentro de la administración municipal y los integrantes del ayuntamiento -como 
cuerpo político electo-, es importante siempre su diagnóstico acerca de las perspec
tivas de éxito o fracaso así como sobre la determinación de peligros y potencialidades 
en relación con los actores o grupos implicados en el proceso de la política municipal. 
La decisión se da en un "nódulo espacio-temporal" que -en la conformación de la 
coyuntura- exige una elección por parte de los grupos o grupo en el poder. Además, 
generalmente existe un problema o conflicto percibido como tal. 22 

Con un trabajo de los miembros del ayuntamiento, los funcionarios de alto nivel 
de la administración municipal y -dentro de lo posible- un grupo de expertos 
externos se puede elaborar una DES inicial. Con base en el criterio de los expertos es 
posible identificar los puntos conflictivos o favorables de las políticas. Por principio, 
antes de establecer la postura de los actores, es necesario determinar los puntos clave23 

para el éxito de la política a partir de su esencia axiológica, es decir, al juicio de valor 
que guía la decisión. Después pueden seguirse los siguientes pasos: 

1) Tras un listado de los puntos clave para el éxito de la política se identifican los 
actores en función de los cuales la política o las acciones pueden desarrollarse y llegar 
a los fines predefinidos. 

2) Mediante un consenso dentro del grupo de trabajo se discuten los objetivos y/o 

21 Aquí presentamos sólo una versión resumida, un desarrollo más amplio se encuentra en la 
ponencia de Rodolfo García del Castillo, Las políticas de servicios municipales, México, Colegio 
Mexiquense/UAEM, 1993 (en prensa). 

22 Esto no supone una asignación autoritaria del ayuntamiento, pues, como expusimos con anteri
oridad, el peso de múltiples actores provoca esferas de influencia diversificadas acordes a sus propios 

intereses. 
23 Respondiendo a la pregunta: ¿qué cosas no puedo dejar de realizar si deseo obtener resultado? 
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valores (mapa valorativo) de los actores y/o grupos, dándoles una ponderación a cada 
uno en relación a su influencia en la realización de la política. 

3) En una labor de agregación de datos, de acuerdo a los participantes del grupo de 
análisis, se determinará la postura de cada actor o grupo, en favor, indiferente o con 
diferencias negociables (es decir, que no afectan el sentido global de la acción que se 
pretende emprender) o en contra, posición antagónica respecto a la política o el proyecto. 

Esta diferenciación de intenciones parte de observar a los actores o grupos como 
agregados dinámicos de personas cuya orientación no es monolítica, pues "... los 
agentes políticos difícilmente pueden pensarse como agregados mecánicos de indivi
duos racionales con intereses definidos de antemano, dado que su configuración misma 
como 'voluntades colectivas' depende precisamente de un contexto histórico cultural 
pero ante todo de un proceso de constitución relacional de identidades e intereses". 24 

Con esto terminaría el proceso de presentación inicial del DES. Una representación 
de un ejemplo general se observa en el cuadro 1 

Actores 

Xl 
X2 
X3 

En favor 

Cuadro 1 

Posición definida 

Indefinido 

Antes de continuar es importante realizar tres anotaciones: 

1) Tratando de clarificar tenemos: 

En contra 

a) En favor. Actores que colaboran o apoyan tácitamente la ejecución de la 
política, considerando, incluso, a los integrantes del ayuntamiento o la administración 
municipal. Un actor favorable esta consensualmente comprometido con la asignación 
realizada sea por concertación o por coincidencia de valores. 

b) Indeciso o negociable. El actor puede no sentir afectado su interés central o 
estar en este caso a la expectativa en un primer momento, incluso puede adoptar una 
actitud apática ante las formas de acción. Generalmente no se compromete con la 
realización de objetivos. 

e) En contra. Por estar en desacuerdo con el proyecto o política. A diferencia de 
los anteriores puede emprender acciones de bloqueo -si bien no necesariamente
creando barreras para propiciar el momento de hacer valer sus posiciones. 

24 Luis Salazar C., "Individualismo teoría y política", Sociología, año 5, núm. 14, Subjetividad en 
lo social, México, UAM-A, septiembre-diciembre de 1990, 1990, p. 38. 
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Anexo 2 

Caso Problemática 

Oaxaca Falta de recursos 

León Presión política 
Altas demandas 
Recursos limitados 

Morelia Conflicto en la 
recolección 

Estudios de caso* 

Estrategia 

Creación de la 
Dirección de 
Desarrollo 
Económico Municipal 

Aplicación de 
desarrollo 
organizacional 
en el municipio 

Implantación del 
Programa de Limpia 
y Sanidad 

Actividad 
Alcance a que se orienta 

Limitado a acciones Se destaca la 
de inversión 

Perspectiva desde 
dentro a la mejora 
de servicios 

Limitada al servicio 
de limpia 

actividad de inversión 
turística 

Mejora de la gestión 

A la mejora 
de un servicio 
por ex1genc1a 
(coyuntura) 

Notas 

No se da continuidad 

Falta desarrollar hacia 
afuera una estrategia 
de integración 
ciudadana más fuerte 

Se rompió el efecto 
positivo por no prever 
los conflictos políticos 

Este cuadro sintetiza algunas de las características básicas de tres de los casos desarrollados dentro del Proyecto de Modernización Municipal del CIDE. 

Pese a la diferencia que existe entre las estrategias municipales y sus alcances, subyace en los tres una problemática común vinculada directamente al 
desfase (diferencia) que se da entre las exigencias (demandas y necesidades) y la capacidad de respuesta (ligada a los recursos y la gestión de éstos). Dar 
solución a esta brecha depende no sólo del incremento sustancial de los recursos financieros asignados a los municipios sino de la consideración integral 
de las estrategias gestoras de los ayuntamientos. La búsqueda de innovaciones necesita pues cristalizarse como proceso integrado con una perspectiva 
global de la administración interna y un puente de participación-decisión que incorpore actualmente a la ciudadanía. Esta somera ejemplificación pretende 
mostrar formas de respuesta diversas que si bien son positivas (destacando sobre todo los resultados en servicios) aún requieren mayor trabajo en su 
consolidación integral. 

*Las versiones finales se encuentran en publicaciones de la serie Documentos de Trabajo del CIDE y en José Mejía Lira (comp.), Problemática 
y desarrollo municipal, México, UIA!Plaza y Valdez, 1994. Los casos fueron elaborados por García del Castillo y Herrera Macías; García del Castillo y 
Mejía Lira y Misael Hemández, respectivamente. 
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2) Se reitera que no se considera una reacción sólo racional, sino que, por la 
composición de los actores, se puede tener una posición matizada por diferentes juicios 
de valor que no son monolíticos. 

3) Esta primera aproximación presenta la situación en tiempo específico dado T0, 

es decir al momento de la estimación y consulta con los miembros del ayuntamiento 
y/o los expertos. Sin embargo, sea que exista una decisión y ésta se aplique -o bien 
que no exista ninguna acción-, de todos modos la situación no será igual en un tiempo 
posterior T1, donde, por variables de relación y cambios en la coyuntura, puede 
modificarse la posición de los actores e incluso pueden incorporarse nuevos actores no 
previstos en T0. 

El ejercicio puede efectuarse para prever situaciones futuras en caso de emprender 
una acción o implementar una decisión (d), pero para esto existen otras técnicas más 
depuradas como la TKJ o el Método Delphi, utilizados generalmente en análisis 
prospectivos. 

Nuestra descripción estática ayuda a identificar en una percepción general de 
"gente enterada" los probables puntos conflictivos. En el caso de actores "mayoritaria
mente en contra" de la política, la actitud negativa surge de intereses irreconciliables 
en el tiempo T0 pero ello no significa que permanezcan así en un tiempo T1 o T2• 

Hasta este punto podemos afirmar que hemos tratado de acotar las condiciones de 
la decisión mediante la consideración ordenada de factores determinantes. En principio, 
es útil delimitar globalmente la situación general del municipio. Ese bosquejo es la base 
para construir políticas como respuesta a las demandas. El DES posibilita la evaluación 
sobre decisiones mucho más particulares. 

En esta situación es más sencillo identificar los actores importantes que pueden 
desempeñar un papel decisivo en la realización de acciones; la implementación se ve 
aquí como un proceso vivo en constante reconstrucción. 

Mediante estas consideraciones: la especificación de los problemas de municipa
les y la descripción de la situación, se tienen los alcances de la decisión; pero, 
recuperando nuestra preocupación fundamental, la elección de alternativas de presta
ción debe partir de un conocimiento general de sus bondades y limitaciones. De este 
modo, además de poseer elementos de juicio general y de condiciones municipales, se 
contará con juicios precisos que ubiquen de una mejor manera la respuesta municipal 
dentro del amplio espectro de respuestas posibles. 
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