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Misael Hernandez Torres

SERVICIOS MUNICIPALES: UNA EXPERIENCIA
DE CONCESION



Las instituciones municipales constituyen la fuerza de las
naciones libres; las asambleas comunales son para la libertad,
lo que las escuelas primarias para la ciencia; ensefian al
hombre a usarla y disfrutarla. Una nacién puede establecer un
gobierno libre, pero sin instituciones municipales no puede
tener espiritu de libertad.

. A. de Tocqueville
Introduccion

Dentro del andlisis de la practica administrativa de los gobiernos locales se encuen-
tran, por lo general, elementos persistentemente limitativos de la capacidad de
accién del ayuntamiento para extender los beneficios de sus programas hacia la
comunidad. Estos elementos se localizan, con frecuencia, en los aspectos financieros
y de recursos humanos.

Sin embargo, ante la creciente necesidad de dotar de servicios bésicos con mayor
calidad y a mas localidades, se han desarrollado esfuerzos por parte de los gobiernos
municipales por introducir formas nuevas de responder a los requerimientos sociales con
eficacia y eficiencia en el uso de los recursos. Para el Proyecto de Modernizacién Muni-
cipal de la Division de Administracién Piblica del CIDE, es de vital importancia recuperar
los casos en que la introduccion de modalidades innovadoras de practicas administrativas
y de prestacién de servicios ha conducido a resultados positivos.

Este es, precisamente, el propésito del presente documento: indagar sobre un caso
parcialmente exitoso de prestacion de un servicio piblico mediante la descripcidn del
proceso especifico a través del cual un servicio pasa de una forma de prestacion a otra;
realizar un breve resumen sobre su puesta en marcha y, por supuesto, una evaluacidn,
inicial en este caso, sobre el desempeifio y el efecto que producira la nueva forma de
prestacion.

Para ello, en el primer apartado se realiza un somero andlisis sobre el significado de
los servicios publicos municipales como el factor nodal de larelacién gobierno-comunidad
en el espacio local, y las modalidades de prestacién normalmente contempladas en las
leyes organicas municipales. En el segundo apartado se incluyen algunas reflexiones en
torno a la relacién entre administracién municipal y participacién social, y se describen
algunos tipos de participacion y algunos de sus efectos e implicaciones para la gestién de
los ayuntamientos en los d4mbitos financiero, politico y administrativo.

En el tercer apartado se trata el desarrollo del caso del servicio de limpia en el
municipio de Morelia; se expone el Programa de Sanidad y Limpieza; se dan algunos
antecedentes necesarios y las medidas de implantacién del programa; se hace una
evaluacion inicial en términos de cobertura y volumen de recoleccion, y el analisis de
la estructura de costos del Departamento de Limpia antes y después de la nueva
modalidad de prestacion. Finalmente, en el cuarto apartado se plasman algunos
comentarios generales sobre la experiencia del caso como elementos que se deberdn
considerar en la prictica futura del gobierno local.
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Un factor que estd presente en la experiencia rescatada es el entorno politico que
enmarca el Programa de Sanidad, y que indirectamente puede identificarse como el
detonador y el origen de la nueva forma de prestacién. Como resultado de las elecciones
municipales para el estado en 1988, un partido de oposicién comienza su gobierno en
el municipio contando con un gran respaldo en las colonias y localidades marginadas.
Fue precisamente en estas localidades y colonias en donde se inicia la nueva forma de
prestacion del servicio a través del préstamo inicial y voluntario del transporte. Lo
trascendente de este fendmeno fue que perdurd mds alld de la coyuntura politica y se
instauré como una préctica aceptada en todo el municipio.

Es interesante resaltar que, en virtud de los resultados positivos del programa, se
ha intentado implantar otras formas de participacién social en distintos servicios
publicos, tales como el de parques y jardines, alumbrado piblico, agua potable y
alcantarillado, etc., pero no han tenido la respuesta adecuada por parte de la comunidad.
Esto puede inducirnos a pensar que el relativo éxito inicial del programa se cimentd en
la coyuntura politica mds que en un programa derivado de un cambio estructural del
gobierno municipal y de la ciudadania, cuyos resultados arrojaron beneficios en forma
centrifuga de manera tal que se logré su persistencia.

Esta es una reflexién que se intenta separar de la experiencia del caso, pues su
trascendencia escapa a los objetivos planteados en el Proyecto de Modernizacién
Municipal, objetivos de observacion, andlisis y discusion desde el dmbito académico,
para asentarse en la esfera politica. Como estudio de caso, ofrece valiosos elementos
que es preciso considerar en précticas futuras y deja entrever algunas variables que han
de estar presentes en las administraciones municipales: liderazgo politico, coordina-
cién de intereses, agencia donde se dirimen los conflictos y confrontaciones grupales,
espacio de interrelacién social con capacidad de decision, etc., actividades que frecuen-
temente no toman en cuenta los ayuntamientos para su gestion. Por ello, consideramos
este caso como una experiencia rica en elementos que es preciso tomar en cuenta para
mejorar la practica gubernamental en los municipios mexicanos.

1. El municipio y la prestacion de los servicios piiblicos

En los procesos actuales de cambio y transformacién de las modalidades de la accion
del poder publico, tiende a darsele prioridad al dmbito de la decisién dentro del espacio
geografico como un factor elemental de adecuacion de la gestién publica. En particular,
se destaca el nivel de gobierno municipal como objeto de estudio y andlisis detallado
y profundo. En la perspectiva politica, en cuanto gobierno local, se pone énfasis en su
papel como gestor de politicas gubernamentales frente a las demandas de la comunidad
y como arena de interrelacion de los individuos, las asociaciones o las organizaciones
con objetivos diferenciados; en la visién administrativa, en cuanto organizacién com-
pleja, adquieren relevancia los propésitos de conduccién colectiva y caracteristicas de
organizacion.

En México, la institucién municipal tiene una tradicién significativa tanto por su
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naturaleza histérica como por su papel en la conformacién del sistema social. En el
municipio se consolida la esencia social del hombre, su sentido gregario y la existencia
objetiva del orden natural de comunidades humanas, cada una con objetivos y fines
propios, no necesariamente excluyentes, entre las cuales el municipio aparece como la
de mayor relevancia histérica por ser base y célula juridica de la sociedad moderna.

Bajo esta linea de reflexién, se coloca al municipio como cuerpo social intermedio
que, en tanto conglomerado social, estd formado por personas, asociaciones y organi-
zaciones también intermedias, radicadas o asentadas en un territorio determinado que
las delimita y en cuyo seno se gesta una serie de enlaces y procesos de indole social,
politica, administrativa, econémica y cultural.

En este aspecto, se ha abordado al municipio desde diferentes enfoques,que van
desde el histérico-evolucionista hasta el juridico-normativista, sin que exista una forma
generalizada para su estudio. En el caso que nos ocupa, intentamos recuperar la vision
que establece los siguientes elementos:!

... hablar del municipio es hablar, por un lado, de una comunidad cohesionada por
fenémenos de agregacion, de cultura, de sociabilidad inscrita en un cimulo de relaciones
de intercambio para conseguir su permanencia y crecimiento y, por otro lado, de un
espacio politico —en el caso mexicano consolidado como nivel de gobierno— asociado
a un referente administrativo funcional 2

Asi, como conglomerado social e institucién articuladora de relaciones sociales
en la comunidad, se integran sus tres elementos bdsicos: poblacién, territorio y
gobierno, estableciéndose una dindmica reciproca entre el primero y el dltimo.

En México, los ayuntamientos como érganos de gobierno municipal son gestiona-
dores y, en la mayoria de los casos, tomaodres de decisiones e instrumentadores de res-
puestas y soluciones a los requerimientos bdsicos de la comunidad. Esta funcién se
hace explicita en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en par-
ticular el articulo 115, en las fracciones que se refieren a la prestacion de los servicios
publicos en las que se expresa:

Los municipios, con el concurso de los estados (entendidos como entidades fede-
rativas integrantes de la Reptiblica) tendrdn a su cargo los siguientes servicios
publicos:

a) Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado piiblico.

! El desarrollo de los elementos metodoldgicos para considerar al municipio como objeto de estudio
ha sido un tema usualmente relegado por los expertos en la materia. Uno de los esfuerzos mds serios es
desplegado por los integrantes de la Divisién de Administracién Publica del CIDE. El planteamiento
basico de la investigacién puede observarse en J. Mejia Lira et al., Propuesta metodoldgica para el
andlisis del municipio, México, CIDE (mimeografiado), 1990.

2 Cf. R. Garcia del Castillo, La prestacion de servicios piiblicos municipales, México, CIDE, 1992,
p. 20.
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¢) Limpia

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

/) Rastros.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad pablica y transito.

i) Losdemds que las legislaturas locales determinen segtn las condiciones territoria-
les y socioeconémicas de los municipios asi como su capacidad administrativa y
financiera.>

De la misma manera, el marco normativo de la administracién municipal —en
este caso especifico, la Ley Orgdnica Municipal de cada entidad federativa— gene-
ralmente contempla las principales formas de prestacién mediante la cual los ayun-
tamientos han de cubrir dichos servicios. Dentro de estas formas destacan las
siguientes:

Directa: el ayuntamiento se responsabiliza en forma absoluta de todo el proceso
de prestacion del servicio. Usualmente se crea una unidad administrativa dedicada
exclusivamente a tal fin.

Concesion: el ayuntamiento cede a una persona fisica o moral la prestacion o el
manejo (total o parcial) de la prestacion del servicio publico mediante un contrato.

Convenio: se realiza entre el ayuntamiento y el gobierno estatal como instrumento
de cardcter administrativo que posibilita la coordinacién de esfuerzos y recursos entre
ambos, con el propdsito de trasladar total o parcialmente la prestacion de algin servicio
publico.

Organismo descentralizado: a través del establecimiento de un érgano adminis-
trativo se transfiere la prestacion de un servicio hacia esa unidad con el propdsito de
desvincularla del resto de la administracion municipal, no obstante dicho 6rgano carece
de autonomia juridica y financiera respecto del ayuntamiento.

Empresa paramunicipal: la transferencia de la prestacién del servicio publico va
acompaiiada, en este caso, de la responsabilidad del mismo y de la autonomia juridica
y financiera de la empresa que se forme.

Fideicomiso: consiste en colocar un monto determinado de recursos financieros
en una institucion financiera que se encarga de administrarlos para generar excedentes;
¢éstos se destinan a la prestacidn de un determinado servicio.

Asociacién: representa un modo de coordinacién entre dos 0 mds ayuntamientos
para conjuntar estrategias, unir esfuerzos y coordinar recursos en la solucién y en la
prestacién de un servicio ptiblico particular.

Si bien estas formas de prestacién son las que normalmente se consideran en las
leyes orgdnicas municipales, la modalidad de prestacion no se circunscribe a éstas juri-
dicamente. Ello permite al ayuntamiento la implantacién de formas no contempladas
para cubrir los servicios, lo cual depende, naturalmente, tanto de la capacidad de inno-

* Conalep, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, edicidon comentada, México,
1985.
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vacion, de la creatividad y de la capacidad de convocatoria, asi como de los recursos
administrativos para levarlas a la practica.

La prestacion de los servicios piblicos enunciados (el inciso i permite la inclusién
de otros y la omisién de algunos de ellos dependiendo de la particularidad municipal)
no es, evidentemente, la funcién inica del gobierno local, pero si representa uno de los
rubros fundamentales que sustentan la relacién comunidad-ayuntamiento y es, quizd,
la muestra mds objetiva de la articulacién social en este nivel de gobierno. Paralela-
mente, la eficacia y la eficiencia con las que el ayuntamiento cubre los servicios
publicos en la comunidad son la “cara visible” de la administracién municipal y son
materia de emisién de juicios y de evaluacion de la gestién en su totalidad.

En sintesis, el municipio como institucién de gobierno local y representante del
interés comunitario ante los niveles superiores de gobierno ejerce un papel multifacé-
tico. Por un lado, actia como la correa de transmision entre la dindmica comunitaria y
las orientaciones del régimen politico y administrativo y, por otro, funge como aparato
de gobierno tomador de decisiones e instrumentador de respuestas a problemas locales.
En el presente estudio se pretende abordar la necesidad de buscar formas no contem-
pladas ni limitadas por el marco juridico para la prestacién de un servicio publico. Para
ello se expone el caso del Servicio de Limpia en el municipio de Morelia, Mich. como
una experiencia que sienta precedente en la gestién municipal mexicana.

I1. Administracion municipal y participacion ciudadana

En la actualidad a nadie le parece extrafio escuchar hablar de cambio y modificacién
de las estructuras sociales. La transformacién de la dindmica social parece ser un tema
necesariamente obvio en las disertaciones, los estudios y los debates de cualquier
indole. La relacién entre aparatos de gobierno y gobernados no escapa a estos procesos.*

La transmutacién del Estado omnipresente al Estado estratega implica una mu-
danza de la forma de ejercicio del poder piblico en las sociedades contemporédneas.
Este proceso implica, a su vez, una alteracién de la 16gica funcional de las relaciones
establecidas en el régimen politico administrativo que genera nuevas formas de enlace
e interaccién. El d4mbito municipal, como nivel de gobierno integrado en el régimen
politico mexicano y en tanto drgano social intermedio en la ordenacién administrativa,
no puede evitar verse afectado por estos procesos y, simultineamente, actuar en conse-
cuencia. El retiro de la institucién gubernamental de actividades y procesos tradicio-
nalmente ocupados por ella ha dejado un espacio abierto a la intervencion de sectores
sociales marginados del espacio “publico”.

* La literatura escrita sobre el tema es vasta y crece en forma permanente. Basten dos referencias:
G. Dfaz Rivera, Los caminos de la transicién politica. Proyecto nacional y reforma del Estado, México,
CIDE (Serie documentos de trabajo), 1992, y Chac Canto y V. Durdn Ponce (comps.) Politica y gobierno
en la transicion mexicana, México, UAM-X, 1990.
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El hecho de que el Estado quedara como la fuerza supraorgénica que garantizaba el
ejercicio de la democracia formal, que planificaba la economia y trazaba las directrices
del desarrollo [...] marginé a la mayoria y dejé sin opcidn critica a la sociedad civil para
que opinara, participara y decidiera [en las orientaciones del desarrollo y la toma de
decisiones].’

Gran parte de los procesos que causaron la transformacién del Estado persisten
en los niveles inferiores de gobierno. En particular, en los ayuntamientos mexicanos
atn se observa —y quizd con mayor énfasis— la escasez de recursos financieros, la
incapacidad administrativa para racionalizar su gasto, la deficiente infraestructura
humana para responder a los nuevos requerimientos de la funcién publica y, ante todo,
el creciente déficit de satisfactores sociales basicos en la comunidad (parte del cual
podria ser producto del traslado de atribuciones y responsabilidades al municipio desde
otros niveles gubernamentales).

Ante estos fendmenos, los gobiernos locales deben constituirse en genuinos
aparatos coordinadores de la comunidad y emerger en el espectro nacional como
rearticuladores de la energfa social en la solucién de los requerimientos de la propia
poblacién. Una de las formas de reordenamiento de la relacién gobierno municipal-co-
munidad, soslayada del quehacer piiblico local, ha sido la participacién social. En su
mayoria, los ayuntamientos han asumido la responsabilidad total de dotar a las
comunidades de los servicios bésicos y, atin mds, de actividades y acciones destinadas
a orientar el desarrollo de la localidad.

Al respecto, la participacién no se debe considerar como un cuestionamiento de
la autoridad municipal, sino como la posibilidad de que ésta se encuentre mejor
informada de las necesidades y de los intereses ciudadanos y pueda ser capaz de
incorporarlos a la formulacién y realizacién de programas de gobierno orientados a
satisfacer las necesidades. La participacién ciudadana puede ser factor clave para
acelerar el desarrollo, y los gobiernos deben ver en ella una salida idénea para enfrentar
sus limites en la prestacion de servicios comunitarios.

La participacién social en los asuntos ptblicos y la administracién de €stos ad-
quiere, en este sentido, una mayor relevancia, aunque cabe sefialar una diferenciacién de la
participacion popular en la esfera gubernamental. Wiener y Hammon establecen que

Mas alld de la diversidad de modalidades que puede revestir la participacién, pueden
distinguirse dos grandes categorias.

En la primera, la participacién no tiene en definitiva mas que un valor de consulta y
su practica consistiria en un simple ordenamiento del poder vigente. En la segunda, la
participacion asocia a los ciudadanos a la toma de decisiones, y no sélo a su preparacion.
En este caso la autoridad administrativa no puede decidir a discrecion luego de haber con-
sultado a los ciudadanos y aparece una verdadera distribucion del poder. Entre las moda-
lidades de la primera categoria se encuentran la consulta, la concertacién y el referendo

5 P, Salazar Robinson, “Clamores de la sociedad civil: nuevos movimientos sociales en América
Latina (1980-1992)”, EI Nacional, México, 30 de julio de 1992, p. 16. Suplemento “Politica™.
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consultivo. Entre las gle la segunda se ubica a la cogestidn, la devolucién de poderes y el
refrendo de decisién.

La nueva variable de la funcién gubernamental, es decir, la participacion social,
nos remite a la incorporacién de la comunidad en la toma de decisiones y a la correspon-
diente accién publica.

En esta tesitura, Garcia de Enterria,” distingue tres tipos de participacion:

a) la participacién orgdnica: en la que el ciudadano se incorpora a los 6rganos de
la administracién, en este caso, municipal;

b) la participacion funcional, donde la comunidad se integra a la realizacién de fun-
ciones administrativas sin perder el caracter privado, y

c¢) participacion cooperativa; en la cual los gobernados, a través de su actividad
privada, se constituyen en agentes promotores del interés de la comunidad.

La participacion misma, como proceso comunitario, implica el autoconvenci-
miento cindadano de que “... los instrumentos para su desarrollo residen en ella y, por
consiguiente, que las razones de su atraso se explican (en parte) a partir de s{ mismay
que, dentro de este juego de trabas y potencialidades, la comunidad tendrd que descubrir
y liberar las energias que la orienten al progreso econémico y social”.®

Como parte de la reorganizacién interna del municipio y de su rearticulacién con
la sociedad, se debe garantizar la participacién de la comunidad tanto en el analisis de
los problemas que afectan a la localidad asi como en el planteamiento, la decision y la
ejecucion de las medidas y los programas de accidn para resolverlos. La participacién
popular, ademds de ser organizada, debe ser voluntaria, consciente y responsable.

La autoridad local debe indagar, imaginar y descubrir métodos y técnicas capaces
de motivar en la poblacién actitudes favorables hacia su incorporacion en los asuntos
publicos. Estos factores sélo serdn confiables en la medida en que se establezca una aso-
ciacién explicita, seria y bien definida entre lacomunidad local y el gobiemo. “Laconciencia
municipalista de participacion, al ser cultivada y reproducida, representa una garantia plena
para que [la decision y accidn publicas] no sea punto de disidencia, sino un medio de co-
laboracién social comprometido con el desarrollo {del municipio]”.? De esta forma, los
ayuntamnientos fortalecerdn su doble papel gestor de la administracion publica, ya sea como
instrumento de gobierno o como espacio de participacién efectiva de la sociedad.

La inclusién de esta nueva forma de coordinacién gobierno local-comunidad tiene
una vertiente de andlisis muy atractiva en términos de investigacion, pero peligrosa

¢ Véase C. Weiner y F. Hammon, “La participation et les activités sociales et culturelles” La
participation directe du citoyen a la vie politique et administrative, Bruselas, CLAD, Bruylant, 1986.

" Véase E. Garcia de Enterria, “Principes et modalités de la participation 2 la vie administrative”,
La participation directe..., op. cit., Bruselas, CLAD.

8E. Prado de M., “Importancia del desarrollo de ta comunidad”, Revista Apertura, afio 11, ndm. 58,
San Salvador, mayo-junio de 1991.

¢ G. Martinez Cabafias, “El ayuntamiento como promotor del desarrollo”, Estudios Municipales,
Meéxico, Centro Nacional de Estudios Municipales, ndm. 9, mayo-junio de 1986, p. 19.
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para nuestro estudio pues inducirfa a la discusién politica de la participacién social en
el ejercicio del poder y la consecucioén de la democracia. Bien podria ser el caso de las
reflexiones realizadas por Rivero en las cuales destaca que:

... 1a participacién constituye un término nuevo en el dmbito politico y administrativo. El
problema se plantea en cuanto a dilucidar si la participacion directa del ciudadano es el
corolario de una larga evolucién hacia una democracia mas auténtica o si, por el contrario,
ella marca una ruptura con las concepciones tradicionales de la democracia [y establecer
una ordenacién cualitativa entre democracia directa, indirecta, representativa, etc.].!0

Desde la perspectiva de la administracion piblica nos debe interesar la participa-
cién social en tanto variable factible de elevar la eficiencia y la eficacia de la gestion
publica, aunque, por supuesto, sin soslayar del todo sus repercusiones politicas. Un
asunto adicional de importancia acerca del significado de la participacién comunitaria
serd indudablemente el volumen y la intensidad de la participacién. Recientemente se
ha tratado de desarrollar técnicas para calcular con aproximaciones esta participacién.!!

En sintesis, la participacidn social en la esfera de la administracion publica es una
variable nuevay atractiva que requiere estudios detallados y profundos pero que tiende
a aparecer en los distintos niveles de administracion y érdenes de gobierno. Las grandes
interrogantes se abren por el lado de los limites y las posibilidades que esta nueva forma
de coordinacion tendrd para coadyuvar a los objetivos gubernamentales. En particular,
a través del caso del ayuntamiento de Morelia, podremos observar algunas de sus limi-
taciones y de sus potencialidades.

II1. La prestacion del servicio de limpia en Morelia, Michoacdn

Uno de los servicios piblicos municipales que mayor dificultad presenta es el de limpia
y aseo piblico, tanto por el equipo tecnoldgico necesario como por los insumos
financieros que se requieren. Simultdneamente, es un servicio fundamental en la vida
de la comunidad, cuyo funcionamiento suele fungir como pardmetro para la percepcién
y calificacién de la administracion municipal.

Este documento pretende recuperar la experiencia casuistica de la prestacién del
servicio de limpia en un municipio: Morelia. La razén fundamental de la seleccion
del ayuntamiento corresponde a que existen formas creativas e innovadoras en la prac-
tica municipal para la prestacién de los servicios publicos.

La particularidad del municipio objeto de estudio, capital del estado de Michoacdn

10 1.a discusién sobre el tema apenas comienza. Véase, a manera de ejemplo, Jean Rivero, “La
participation directe du citoyen: aspects généraux”, La participation directe..., op. cit., Bruselas, CLAD.

1 Por ejemplo, J.C. Thomas, “Public Involvement in Public Management: Adapting and Testing a
Borrowed Theory”, Public Administration Review, Washington, vol. 50, nim, 4, julio-agosto de 1990,
pp. 435-446. Este autor desarrolla el caso y la propuesta de un modelo para evitar el exceso de
intervencién externa y la insuficiente participacién del publico en la administracion.
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y ayuntamiento gobernado por un partido politico de oposicidén, puede inducirnos a
realizar planteamientos de cardcter politico y alejarnos de la pretension del esfuerzo
analitico por recuperar los elementos mds relevantes desde la préctica administrativa y
la operacion de un servicio piiblico especifico. Esto no invalida las frecuentes afirma-
ciones en el sentido de que una administracién municipal con gobierno de partidos de
oposicion suele estar mds preocupada por responder a las demandas sociales y por ser
mds racionalista y eficaz en sus programas de accidn, sino que este punto de reflexién
se encuentra fuera de la pretensién del estudio de caso.

De esta forma, el documento trata de cefiirse a la especificidad del servicio de
limpia y a la operacién del mismo. De acuerdo con lo anterior, intentaremos realizar
un esbozo general y sintético de la situacidén del servicio publico en el municipio de
Morelia; posteriormente se describirdn las caracteristicas de operacién del Programa
de Limpia y Sanidad del gobierno local; asimismo realizaremos una breve revision del
programa en términos de su puesta en practica y sus resultados para, finalmente, resaltar
e inferir los elementos mds importantes de la prestacidn del servicio y sus limitaciones
de implantacién en otros espacios y dreas de gobierno.

H1.1. Antecedentes

El municipio de Morelia cuenta con cerca de un millén de habitantes en la zona rural
y urbana, con mds de 240 colonias y localidades y una zona industrial que integra a 25
empresas productivas de cardcter regional y nacional. La produccion diaria de basura
por familia, en 1989, fluctuaba entre 3 750 y 5 000 kilos y la produccién diaria de ba-
sura industrial es casi 50% de la familiar del municipio, es decir, la produccién de
basura era igual a 50 vagones de ferrocarril de 20 toneladas cada uno y a 25 vagones
de igual volumen de basura industrial.

Hasta 1989 el ayuntamiento prestaba, en forma directa, el servicio de limpia y
aseo publico. En 1988 se contraté un crédito con el Banco Nacional de Obras y Servicios
(Banobras) para la adquisicién de equipo de recoleccidn y transporte, y se inicié una
campaia de separacién de residuos. Se contaba con 25 transportes recolectores y un
equipo de camionetas con capacidad de 20 y 1 toneladas cada uno, respectivamente.
Con ello, el déficit del servicio de limpia era preocupante e iba en aumento. Los costos
de mantenimiento del equipo eran considerables y aumentaban en forma permanente;,
esto, aunado a la reducida cobertura del servicio en todo el municipio, hizo improduc-
tiva la inversién del ayuntamiento y aumento la presion de la comunidad por contar
con un servicio mas eficaz y de mayor alcance en los beneficios.

Un suceso externo a la administracién del servicio fue el origen de la nueva forma
de prestacion: la huelga de trabajadores al servicio del ayuntamiento. En los inicios de
la administracién actual se gener6 un conflicto entre las autoridades municipales y el
sindicato de trabajadores del ayuntamiento por mejoras salariales y prestaciones en ma-
teria de salud. La paralizacidn del servicio fue inevitable. Ante este suceso, el gobierno
municipal se dio a la tarea de reorganizar el servicio con el equipo y el personal
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disponible pero, evidentemente, fue insuficiente. Los problemas del aseo publico y la
recoleccidn de basura generaron disgusto social. Sin embargo, no todo fue negativo;
de las mismas colonias y localidades del municipio surgieron voluntarios con equipo
bdsico (camionetas) que se ofrecieron a prestar el servicio cobrando una cuota simbdélica
(N§$ 0.50). El conflicto sindical continué sin resolverse y la comunidad comenzé a
organizarse —coordinada con el ayuntamiento— en brigadas con horarios y zonas
geogrdficas para la recoleccién de basura.

Este proceso fue expandiéndose de forma tal que el ayuntamiento tuvo que
articular la organizacién comunitaria y crear las condiciones administrativas y fisicas
para esta nueva forma de prestacion del servicio de limpia. Paralelamente, se dieron
dos efectos colaterales: se liber$ el municipio de la prestacién directa, aligerando el
gasto financiero (en salarios, equipo y mantenimiento), y la cobertura crecio significa-
tivamente.

El nuevo ayuntamiento vio en la organizacién comunitaria una forma diferente y
eficaz para la prestacion del servicio de limpia y tomo la decisién de impulsarla y darle
un marco juridico. Se lanzé una convocatoria piblica a través de los medios de
comunicacion locales y estatales para empresas u organizaciones sociales que quisieran
prestar el servicio de limpia con objetivos de reciclaje.

Simultdneamente, se realizd un encuentro de especialistas en materia de tratamien-
to de residuos industriales y urbanos para presentar un programa de reciclado de basura
con objetivos ecoldgicos locales. A este evento asistieron expertos de Francia, Ingla-
terra, Suecia y México. El encuentro arrojé un conjunto de recomendaciones y
propuestas para la prestacion del servicio de limpieza partiendo de una base funda-
mentalmente ecoldgica.

I11.2. El programa de limpia y sanidad

La organizacidon comunitaria impulsé al ayuntamiento a crear las condiciones que
rigieran y normaran la prestacién del servicio de limpia. Se modific6 el Reglamento de
Limpia y Sanidad en el que se destacan los siguientes elementos:!?

a) El municipio requiere crear una conciencia sobre los inconvenientes econémi-
cos, ecolégicos y en materia de salubridad que ocasiona la basura, es decir, un cambio
de habitos de la poblacién para que no la produzca. Esto exige ensefiar a los habitantes
a clasificar y disponer apropiadamente los desperdicios que produzcan y, a su vez,
convencerlos de que la solucién de los pro- blemas de limpieza tiene que ser compartida
por la poblacidn y las autoridades.

b) Las autoridades y la poblacién son corresponsables de la limpieza fisica y la
sanidad municipal.

12 Véase H. Ayuntamiento de Morelia, Reglamento de Limpia y Sanidad, México, Departamento
de Aseo Piblico, 1990.
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c¢) Las acciones de limpieza y sanidad a que se refiere el Reglamento (y atribucién
del Departamento de Limpia) son:

I) Limpieza de calles, calzadas, plazas, jardines y parques piiblicos.

II) Recoleccién de desperdicios provenientes de vias y sitios piblicos, de las
casas-habitacién y de los edificios en general.

I1T) Colocacién de contenedores y otros accesorios de aseo en lugares pertinentes.

IV) Transportacion y entierro o cremacion de caddveres de animales encontrados
en la via publica.

V) Transportacién de los desperdicios recolectados a los sitios sefialados para tal
efecto.

VI) Practica de rellenos sanitarios;

VII) Aprovechamiento racional de los desperdicios municipales.

VIII) Bardeo de lotes y limpieza de banquetas y fachadas.

IX) Manejo y transportacion de los residuos generados por los comercios a los que
se sujeta al pago de un derecho.

X) Fomento de la cooperacién ciudadana para la limpieza y el saneamiento ptiblico.

XI) Disposiciones relativas al aseo en restaurantes, mercados, terminales de
autobuses, gasolinerias, establecimientos industriales y perimetros ocupados por pues-
tos comerciales.

XIT) Regulacion, orientacién y, en su caso, prohibicién a la poblacién en cuanto
a fumar en lugares publicos.

XIII) Disposiciones relativas a la adopcién de medidas tendientes a la prevencién
de enfermedades infecto-contagiosas y a la conservacidn de condiciones de salud en el
municipio.

Asimismo, se incluye una diferenciacién conceptual de los residuos y desechos
con base en la siguiente clasificacién:!3

I) Desperdicio: es todo desecho orgdnico o inorgédnico.

IT) Desperdicio reciclable: es todo residuo que por razones econdmicas y por no
significar un riesgo para la salud es susceptible de ser utilizado con o sin transformacién
fisica de sus caracteristicas.

I11) Desecho sanitario: es el desperdicio contaminado con excreciones y secrecio-
nes de origen humano o animal y cuyo contacto significa un riesgo para la salud.

IV) Basura: es el conjunto de desperdicios que revueltos entre si, entran en
descomposicion, causan molestias sanitarias, contaminan y significan un riesgo o pe-
ligro para la salud.

3 Ciertamente el tratamiento conceptual que se incorpord al programa sefialado es confuso e incluso
tautol6gico en sus términos. Con fines aclaratorios, la basura se entiende como un término muy amplio
que se extiende a todo lo que no tiene valor, es despreciable y repugnante por su aspecto. En tanto que
el vocablo desperdicie se aplica a los residuos que no se quieren o no se pueden aprovechar. Los
desperdicios, al descomponerse, entran en putrefaccién y se convierten en inmundicia, término que alude
a la suciedad y a la basura en general.
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V) Producto compostado: es el abono natural o composta que se obtiene del
proceso de transformacion de los desperdicios orgdnicos, bajo condiciones controladas.

Los propésitos del programa fueron explicitos: distinguir entre desperdicios
aislados y basura; hacer una cultura de limpieza urbana basada en la separacién de los
residuos y obtener utilidades de esta actividad. En otras palabras, transformar el servicio
de limpia en una actividad productiva, no deficitaria en términos de su costo, sino en
generadora de productos Utiles e incluso de ganancias econdmicas.

El problema fue planteado de manera sencilla por parte del municipio: tenemos
la obligacién de prestar el servicio de limpia y sanidad, que se concreta normalmente
a larecoleccién y transportacién de la basura; entonces, debemos reducir la produccién
de basura pero, ;por qué no eliminarla?

H1L.3. Implantacion del programa

Para la realizacion prdctica del programa se hizo uso de una amplia red de medios
publicitarios: radio local (existe un programa con una amplia cobertura y audiencia en
el municipio llamado “micréfono abierto” en el cual se recibe todo tipo de comentarios,
quejas, propuestas, etc. referidos a la problemdtica del municipio y que cuenta con invi-
tados de las partes demandantes y las autoridades), folletos y reuniones con organismos
civiles y la comunidad (escuelas, universidades, grupos de boy scouts, etc.).

La instrumentacién del programa consideré las siguientes actividades:

1) Critica al ciclo del servicio de limpia. El ciclo considera tres actividades:
recoleccidn, transporte y entierro de la basura.

RECOLECCION 1
: TRANSPORTE ]
BASURA ENTIERRO

El destino de los residuos es obsoleto: la descomposicion. El nuevo proceso
buscaria romper el ciclo desde el inicio del mismo separando los residuos de la basura
propiamente dicha (conjunto de desperdicios mezclados entre si y sujetos a descompo-
sicién), es decir, se trataria de evitar la produccién de basura y canjearla por la
clasificacién y separacién de los residuos.

RESIDUOS CLASIFICACION
SEPARACION
1
TRANSPORTE RECICLAJE
o)
ENTIERRO
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2) Elaboracién de criterios de clasificacion de los desechos, que se hizo utilizando
colores y, por supuesto, vocablos alusivos al tipo de residuos correspondientes. La
clasificacién adoptada fue la siguiente:

Color Tipo Descripcion

Azul Plastico Bolsas y botes de plastico, bolsas de papitas, objetos de
plastico o unicel, plumas y plumones, discos y casettes,
etcétera.

Amarillo Papel y cartén ~ Desperdicios de papel, hojas y cuadernos, periédicos y
revistas, invitaciones, cajas de cartdn, papel encerado,
etiquetas y empaques de papel, papel celofdn, fotografias,
envases tetra-pak de jugos, leches, etcétera.

Blanco Vidrio Frascos, vidrios, botellas, focos, etcétera.

Gris Metal Latas de conservas, refrescos, cervezas, tapas de metal,
papel aluminio, bolsas de aluminio, pasadores de pelo,
alfileres, grapas, etcétera.

Verde Materia organica Desperdicios de comida, frutas, carnes, mimbre, paja,
ratan, pedazos de madera, servilletas de papel usadas,
escobetas, estropajos, lapices, basura de la aspiradora,
cenizas, excrementos de animales, pasto, hojas, etcétera.

Rojo Desechos Pafiales desechables, toallas sanitarias, algodones y gasas

sanitarios usadas, estopa sucia, pafiuelos faciales, etcétera.

3) Establecimiento de Centros de Acopio de Desechos con un contenedor por cada
tipo de desecho y su color correspondiente. Se distribuyeron 16 centros de acopio en
colonias estratégicamente seleccionadas y 60 contenedores en las inmediaciones de
escuelas urbanas. Asimismo, en las zonas rurales se implantd el uso de recipientes
metdlicos (tambos) como contenedores.

4) Organizacién de agrupaciones civiles voluntarias para recolectar y transportar
los desechos. Se formaron cuatro uniones mutualistas con un representante cada una.
Las condiciones para participar en la recoleccion y transportacion fueron minimas:

a) Pertenecer a alguna unién mutualista reconocida.

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

¢) Identificar los vehiculos con un logotipo de reciclaje (parecido a dos manzanas
entrelazadas), un nimero econémico y la unién mutualista a la que pertenece.

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

Como resultado de esto, se formaron cuatro uniones mutualistas reconocidas por
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el municipio para prestar parte del servicio de limpia: Unidn Mutualista “Hermenegildo
Galeana”, Unién Mutualista “Melchor Ocampo”, Unién Mutualista “Lazaro Cérdenas”
y Unién Mutualista “Emiliano Zapata”.

5) Organizacién de asociaciones de pepenadores voluntarios y normas para
desarrollar su actividad, canalizada sobre todo a los tiraderos de basura y a la separacién
de ésta. Se informé de la agrupacién de 75 familias de pepenadores registrados y
reconocidos por el gobierno municipal.

6) Impulso a la formaciéon de una empresa particular (Servilimpia) para la
recoleccion y el transporte de desechos en colonias consideradas de nivel socioeconé-
mico elevado. La empresa funciona distribuyendo bolsas de pldstico con los colores de
la clasificacion de basura (a un costo N$ 1 cada una) a las casas-habitacién y las recoge
los fines de semana sin ningiin costo.

7) Fraccionamiento del municipio en cuvatro zonas geograficas, tomando en
consideracién el nimero de habitantes y casas-habitacidn, y asignacién de una zona
por cada unién mutualista. Las uniones mutualistas reciben de los usuarios una cuota
voluntaria, no especificada ni en monto ni en periodicidad, por el servicio prestado.

8) Crear e impulsar industrias de reciclaje de desechos destinadas a la produccién
de abonos agricolas, materia prima intermedia para la industria, etc. Existe la posibili-
dad de crear una empresa paramunicipal ex profeso. Actualmente, funciona una em-
presa recolectora de cartén y metales, aunque existen en el municipio varios locales de
recepcidn de estos desechos que se comercializan en forma auténoma.

114, La situacion actual del servicio

La préctica del Programa de Limpia y Sanidad tuvo un éxito absoluto al inicio (entre
dos y tres meses). La cantidad de desechos clasificados y recolectados oscilaba entre
1 000 y 1 300 toneladas diarias. Con las cuatro uniones mutualistas (con mds de 190
transportes) cubrieron las 240 colonias y localidades municipales mds de una vez por
dia; es decir, cada transporte recorria su ruta al menos dos veces diarias. En este sentido,
la cobertura fue total y el volumen de recoleccién diario oscilaba entre 1 200 y 1 300
toneladas, lo cual representa casi 100% de aumento respecto al tonelaje promedio
recolectado en 1989 (700 toneladas).

En cuanto a la clasificacién de los desechos es importante mencionar la actitud
inicial de aceptacion de la ciudadania. Sin embargo, conforme avanzaron los dfas y los
prestadores del servicio no exigfan la separacién de residuos urbanos de acuerdo con
el Reglamento de Limpia, fue perdiendo fuerza la idea de no hacer basura. Asi, el
ayuntamiento se vio forzado a modificar el sentido de la cuota voluntaria aportada por
los usuarios y se transformaé en un “castigo” al sefialarse que se pagaria, ahora, por no
clasificar y separar los desechos (por hacer basura).

En estas condiciones, sucedieron dos cosas: por un lado, la recoleccién y el
transporte de desechos se convirtieron en una atractiva actividad para todo el que poseia
una camioneta; comenzaron a gestarse presiones sobre el ayuntamiento para que acep-
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Servicio de limpia, 1989-1992
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tara un mayor nimero de uniones mutualistas. A juicio del ayuntamiento el servicio
prestado no requeria mayor capacidad de recoleccion y negé las peticiones. Con ello,
comenzaron a proliferar las uniones “fantasmas” por todo el municipio para recoger la
basura y al impedirseles la entrada a los tiraderos municipales, las dejaban en cualquier
carretera estatal o federal cercana (el grado del conflicto fue mayidsculo y uno de los
hechos que lo demuestra es que en febrero del afio en curso (1992) los recolectores no
reconocidos tiraron 30 toneladas de basura en las puertas del ayuntamiento como sefal
de inconformidad y protesta).

Es interesante resaltar que con el ingreso de lo que se cobraba a los transportistas
por tener acceso a los tiraderos (N$ 5 por entrada) se cre6 un fondo financiero para la
construccién de nuevos centros de acopio en la ciudad y el material necesario para su
mantenimiento.

Por otro lado, la actividad de los pepenadores crecid. Al no separarse los desechos
-—y en consecuencia, al hacer basura—, las familias de pepenadores fueron incremen-
tandose bajo el arreglo con el gobierno local de participar de una proporcién del ingreso
obtenido por la comercializacion de los desechos clasificados. Cada vez mds familias
querian entrar en el “negocio”, y el conflicto fue creciendo.

De esta forma, el ayuntamiento actual tiene dos grandes problemas que resolver:
la demanda de permisos o concesiones para la recoleccién y la demanda de permisos
para pepenar la basura.

Desde el punto de vista financiero el programa es un éxito. Aun cuando no se tuvo
acceso a datos absolutos de 1988 a 1991, si se contd con datos de comportamiento
porcentual. Los rubros mds destacados por su modificacién son:
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a) Mantenimiento de maquinaria y equipo; este renglén observa una disminucién
real de 50% respecto al afio de 1988.
b) Sueldos y salarios; se mantiene en forma constante.
c¢) El niimero de empleados se ha reducido en 10%.
d) El total de gastos del Departamento de Limpia observa un comportamiento
“normal”, es decir, crece moderadamente.

Mediante el uso de algunos indicadores bésicos, podriamos tener una idea mas
exacta de las transformaciones en la estructura de gasto del Departamento de Limpia,
causadas fundamentalmente por la nueva forma de prestacién del servicio piblico.

Por ejemplo, si utilizamos el indicador de costo medio de recoleccién por tonelada,
dividiendo el presupuesto total ejercido entre el niimero de toneladas recolectadas, este
indicador, en el caso que nos ocupa, tiene un valor de N$ 0.009 aproximadamente, es
decir, el ayuntamiento de Morelia gasté anualmente esa cantidad por tonelada de basura
recolectada, lo cual es una cantidad minima por este servicio.

De la misma forma, considerando a los 220 empleados del Departamento, se puede
deducir que por cada empleado se recolectan cerca de 20 toneladas de basura diaria.
En el renglon mas especifico de sueldos y salarios, se obtiene un indicador sorprendente
por su valor: por cada tonelada de basura se destinan N$ 0.0025 pesos a sueldos y
salarios. La creacién de indicadores puede darse en forma amplia y, con certeza, los
valores arrojados serdn muy interesantes por su significado.

Finalmente, podemos establecer que la forma de prestacién del servicio arroja
distintos resultados para la administracién municipal, que se resumen en:
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Servicio de limpia, 1989-1992
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1) Aumento de la cobertura hasta la totalidad de las colonias.

2) Crecimiento considerable del volumen.

3) Reduccién de costos de recoleccién y consecuente ahorro financiero para el
municipio.

Paralelamente a estos resultados, se derivaron algunos efectos que podriamos
tipificar como negativos en relacién con la capacidad de control y manejo del servicio
por parte del ayuntamiento. Algunos de estos efectos fueron:

1) Proliferacién de grupos de pepenadores.

2) Ampliacién excesiva del nimero de recolectores.

3) Fusién de grupos de recolectores no reconocidos con gran poder de presion.
4) Un amplio conjunto de agentes prestadores del servicio fuera de control.

IV. Comentarios generales

La experiencia de la participacion social en la prestacién del servicio ptiblico de limpia
en el caso descrito mds arriba puede generar un gran abanico de reflexiones en torno a
la pertinencia y la efectividad de algunas formas de prestacion de servicios no usadas
por los gobiernos locales. L.a comunicacidn y la relacién entre la comunidad y la auto-
ridad se ven fortalecidas por este tipo de fendmenos, ademds de que implican un me-
joramiento reciproco tanto en la racionalizacién de recursos y en la generacién de un
volumen mayor de servicios para el ayuntamiento como en la satisfaccién de necesi-
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dades bdsicas para la comunidad en general. De manera esquemética podemos observar
los efectos de este ejemplo de reconfiguracién de quehaceres y responsabilidades de los
actores en el municipio bajo dos puntos de vista: hacia el interior del ayuntamiento y
hacia afuera de éste.

Desde la perspectiva interna, el ayuntamiento incorporé un recurso poco conoci-
do: el recurso humano y la energia social, lo cual diversificé y amplié su capacidad de
respuesta a problemas sociales mds o menos bien definidos. Su capacidad de accién se
acompafié de un mayor dmbito de decisién no asociado a costos administrativos
(salarios, equipo, mantenimiento, etc.); simultdneamente, se observé un monto de
recursos disponibles, canalizados anteriormente al servicio de limpia, destinados ahora
a otros requerimientos del gobierno local lo que, por supuesto, provocé mayores niveles
de eficiencia del gasto piblico municipal.

Analizado de este modo, podriamos afirmar que el gobierno local ha encontrado
el recurso que potencialmente puede dar solucién a la infinidad de necesidades sociales:
la participacidn social.

Desde la perspectiva externa, con el establecimiento de relaciones directas entre
el gobierno local y la comunidad (mads all4 de las elecciones y de la legalidad de la auto-
ridad) se observa un significativo ascenso de la imagen del ayuntamiento ante la
comunidad, ya sea por el mayor volumen del servicio prestado y la cobertura alcanzada
o por el desplome de la nocién separatista de gobierno-comunidad sustituida por la
cohabitacién equifinalista. La participacién cooperativa de la poblacién en los asuntos
de interés general se realiza sin perder su identidad como actores privados, aunque
canalizan su actividad a cuestiones de carécter social. Este es el caso de los “concesio-
narios” de la recoleccién de basura.

Integrando ambas visiones, los efectos provocados por la participacion social en
las actividades ptblicas son de enorme envergadura e implican, en el fondo, una nueva
forma de interrelacion de las estructuras de gobierno con los gobernados. Exige como
principio légico la reconstruccion adecuada de funciones y atribuciones en la praxis
local. Para el gobierno local y su administracion representa un ensanchamiento de los
espacios de actuacién incorporando elementos de cardcter sociopolitico al erigirse
como el actor social protagénico de la dindmica municipal; el ayuntamiento se apropia
del liderazgo politico y actda como el agente direccionalizador y coordinador de los
esfuerzos comunitarios.

El caso del servicio de limpia en la ciudad de Morelia es un ejemplo interesante
como experiencia relevante de la transformacién de las funciones “tradicionales™ de
los actores sociales en un espacio geografico y politico determinado. Los resultados
financieros, la estructura de gastos del departamento de limpia, la cobertura total en la
prestacién del servicio, el volumen recolectado, los costos de recoleccién, etc. indican
un éxito inicial de esta modalidad de prestacién del servicio para el ayuntamiento.

Los obstdculos y los limites de la misma se ubican mds en el habitat sociocultural
del municipio que en el 4mbito de los recursos y las capacidades administrativas. El
Programa de Sanidad y Limpieza del municipio de Morelia continda parcialmente. Persis-
te la concesion de la recoleccién de basura y la propiedad municipal sobre los desechos
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y los rellenos sanitarios; sin embargo, la separacién de desechos ha fracasado en gran
medida. Asi, los recolectores tienen “permiso” de cobrar por la transportacién de
desechos (separados o no separados) y, aun cuando no se tienen datos, es posible inferir
altos rendimientos de esta actividad, sobre todo por la creciente demanda de permisos
y concesiones para la recoleccién. En cierta forma, han faltado la continuidad de la
direccién y la comunicacion del ayuntamiento con la comunidad.

Al resolverse el problema del servicio de basura se desatendié y se derrumbé el
puente de transmisién autoridad-comunidad y asi se desaproveché una enorme opor-
tunidad para canalizar la actitud participativa de la poblacién. En contraparte, la
comunidad reasumié un papel pasivo al encontrar solucién al problema especifico
planteado, sin haberse cuestionado sobre la trascendencia de este fenémeno hacia otras
dreas problemdticas del municipio.

El proceso inicia con una forma de prestacion de servicio ptblico impulsada por
la participacién cooperativa, pues no provoca la integracién comunidad-gobierno en
términos funcionales o administrativos, pero si implicé la coordinacién de grupos
sociales que, a través de su actividad privada, se instituyeron como grupos promoto-
res de un servicio ptblico municipal en el que el ayuntamiento fungié como coordi-
nador de dicho proceso, vigilando y regulando sus caracteristicas hasta darle un
marco juridico de referencia.

Bajo esta reflexion, es posible pensar que la vinculacién de la comunidad al
aparato gubernamental no se dirige tinica y exclusivamente a la toma de decisiones,
trastoca la mera formalidad juridica y se incorpora a la instrumentacién de respuestas
concretas a las necesidades especificas. Creemos que éste serd, precisamente, el reto
de la administracién municipal en las siguientes décadas: la integracién de la sociedad
al quehacer publico; la bisqueda de formas innovadoras para que la poblacién se haga
corresponsable de la generacién, la formulacién y la implantacién de sus propios
satisfactores; éstas pueden oscilar entre la simple y llana consulta publica hasta la auto-
gestion social.

Esto presupone la transformacién del ayuntamiento y su estructura de gobierno
hacia funciones mds activas e ingeniosas en el espacio municipal. Implica hacer del
ayuntamiento, como institucién politica, un espacio de discusién y de propuestas a
problemas especificos, arena de interrelacién social con propdsitos de conduccion co-
lectiva hacia objetivos comunitarios.

Asi puede establecerse un nuevo perfil de funcionarios municipales y un corres-
pondiente perfil de comunidad. Los administradores publicos locales deben asumir el
liderazgo social, con capacidades de negociacién y concertacion, y gobernar en la
diversidad de intereses para proclamarse como representantes sociales y no sélo como
gobernantes. Las comunidades deben dejar su pasividad y adoptar actitudes activas
para su propio bien. La inclusi6n de la sociedad en la toma de decisiones encontrard,
de esta manera, una doble fuente de alimentacion.
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