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Introduccion

Dentro de las actividades mas importantes de los gobiernos locales destaca particularmente la
prestacion de servicios a la ciudadania. Aunque ta labor gubernamental no se reduce exclusivamente
a la satisfaccion de demandas vinculadas a reclamos inmediatos, pues subyace en su actividad
un sentido mucho méas amplio en donde la bisqueda del desarrollo constituye la guia general, la
oportuna implementacion de politicas acordes a las necesidades de la ciudadania que ademas
constituyan un punto de reclamo inmediato (visible y con cierto grado de intensidad) convierten
alos servicios en un elemento clave para juzgar la gestion y en general €l gobierno municipales.

El problema de generar ¢ instrumentar politicas publicas encaminadas a la satisfaccion de
demandas ciudadanas asociadas a servicios especificos, (agua, alcantarillado, pavimentacion
etc.) presenta diversas facetas. Aparece una discusion sobre la pertinencia de la intervencion
publica o bien sobre las modalidades que ésta debe asumir; también existe un debate sobre la
posibilidad de cubrir demandas crecientes ante la carencia econdmica; los problemas de la
eficiencia en la conjugacion de medios y fines conduce al analisis de una faceta administrativa en
el manejo de los servicios; otro punto a considerar es la intencion y efecto de las acciones

' Las Secciones 2 y 4 de este trabajo se retoman del articulo: Garcia del Castillo R. y Martha Gutiérrez, Gesridn y Politica
de los servicios municipales en México: Reflexiones sobre sus perspectivas, en: Merino, Mauricio (coord), Politica
Publica y Gobierno Local, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica, México 1996.
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municipales en el marco del desarrollo local. Por estas y otras razones el estudio de los
servicios es susceptible de observarse a la luz de aspectos econdomicos, administrativos, politicos
y sociales.

Laintencion de este articulo es presentar elementos clave para comprender la mecanica de la
prestacion de los servicios desde una Optica fundamentalmente administrativa. Se presentan
datos sobre la operacion de los servicios en el caso de los municipios mexicanos asi como la
posibilidad de generar acciones innovadoras en el manejo de recursos y la administracién orientadas
a sumejoramiento. En un pnimer momento se describen ciertas condiciones de la intervencion
estatal y las bases formales para la prestacion de los servictos ptblicos, en una descripcion que
ocupa los primeros dos apartados. El tercer apartado recupera un breve diagndstico basado en
el Censo Los Municipios de México (1995) elaborado por el Centro de Desarrollo Municipal
(CEDEMUN) y el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ informatica (INEGI) para,
posteriormente, indicar aspectos innovadores detectados en algunos estudios de caso realizados
en los ultimos afios. Dada la extensidn y el caracter del articulo inicamente se presentan
puntualmente aspectos clave dentro de la problematica de los servicios en México. Esto obliga
a cerrar con una parte en donde, mas que conclusiones, se abren puntos de reflexion y discusion
para enriquecer la discusién en torno a los municipios en nuestro pais.

Los cambios en la percepcion del gobierno tanto en las caracteristicas y alcances de sus objetivos
y metas, como en su modo de operar han llevado a replantear la organizacion, tamatio y &mbito
de accion del Estado. Se ha hablado, en ocasiones excesivamente, de un redimensionamiento y
reforma estatal tanto en el Ambito internacional como en América Latina. En los paises
latinoamericanos el ritmo de los cambios ha sido diverso pues los patrones de desarrollo nacional
no se corresponden directamente con las exigencias de un nuevo marco de accion que, amenudo,
se acelera por las presiones externas. En este contexto la actualidad del tema de los servicios
publicos aparece como un tépico de singular relevancia. La preocupacion por alcanzar mejores
resultados conduce a la busqueda de la eficiencia financiera y administrativa cuyos resultados
consigan una mejor calidad de vida de los ciudadanos que se refleje en una percepcion positiva
sobre la actuacion de los gobiernos. Si tomamos en cuenta el mayor protagonismo de los grupos
sociales de presion y la ciudadanizacion relativa de ciertos espacios de decision publica podemos
comprender mejor la dificil necesidad de acceder a acciones eficientes, eficaces y hasta rentables
que operen dentro de un marco de decisiones con un suficiente grado de consenso entre los
actores participantes.

‘Para el caso mexicano la problematica de los gobiemos locales cobra ademads una importancia

singular, pues las transformaciones en el escenario politico asi como las condiciones cambiantes
que se empiezan a dar en las relaciones intergubernamentales han conducido a la creacion de
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una politica especifica para reestructurar los pesos y contrapesos entre los niveles de gobierno el
llamado: Nuevo Federalismo. La importancia alcanzada por los temas locales tiene mucho que
ver con la nueva configuracion de las relaciones de poder dentro del sistema politico mexicano,
pues cada vez resulta mas clara la importancia de los partidos de oposicion, recordemos que €l
Partido Accion Nacional ha alcanzado puestos clave en los gobiernos de estados y municipios®
y el PRD ha ganado ya el gobierno del Distrito Federal. La posibilidad de alternancia provoca
una mayor presion sobre los resultados de gestion en materia de servicios cuyo funcionamiento
incide directamente sobre la percepcion. De ese modo, la busqueda de una gestion eficiente de
servicios publicos se constituye como punto clave para legitimar las politicas piblicas locales,
aunque en el fondo el mejor manejo de recursos financieros o procesos administrativos no supone
necesariamente un buen gobierno ni garantiza el acierto politico de las decisiones. En este
trabajo realizaremos algunos sefialamientos sobre las vinculaciones entre la forma de operar
administrativamente los recursos v las decisiones, y el poder en el espacio concreto de las politicas
publicas de servicios municipales. Sin duda, el ejercicio termina en una aproximacion general
pero esperamos despierte inquietudes para ampliar la investigacion sobre 1os cambios que vendran
en el futuro inmediato.

1. La intervencion publica y los servicios.

Dentro de la tradicion democratica de occidente la figura del ciudadano cobra caracteristicas
importantes en cuanto base de legitimidad y sujeto de las leyes. Bajo un enfoque contractualista,
el ciudadano cede una parte de su soberania -o de su facultad de accion- al Estado, obien una
posibilidad de socializar las decisiones dotdndolas de un contenido publico por €l principio de
representacion. La posibilidad de garantizar mediante el derecho la propiedad y los intercambios
-como principio liberal- convive con el derecho a “decidir colectivamente sobre los asuntos
publicos (Principio democratico)”. Bien visto lo anterior supone un conflicto parala definicion
de }imites entre lo privado (respeto ala propiedad) y lo publico (aceptacion de bienes y males
colectivamente consumidos). Partiendo de una aceptacion, mas o menos generalizada, de un
gobierno que detecta las posibilidades de coercion y orden, es decir la posibilidad de un poder
ejercido por el Estado, parece mas o menos l6gico asociarle la responsabilidad de atender las
demandas publicas. Sin embargo, hacer recaer en el Estado y, mas concretamente, en €l gobierno
la responsabilidad ultima de garantizar el acceso a un determinado bien o servicio, no significa
que éste debe asumir su produccion y manejo de forma integral. Este iltimo argumento es la

? Se asegura que el 40% de la poblacion nacional estd gobernada por la oposicion representada por el PAN y ¢l PRD,
siendo el primero el que posee mayor proporeion y una tendencia a avanzar, véase: Chavez Victor, El manto blanquiazul
avanza sin cesar en ef mapa politico, en EL FINANCIERO, Domingo 13 de agosto de 1995, México D.F.

' Bazta Fernando y Giovanna Valenti. Como Hacer del Estado un Bien Pablico, en SOCIOLOGICA nimero 22, UAM,
Mayo-agosto, México 1993,
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base para criticar el exceso de burocracia cuyo costo termina por reflejarse en los ciudadanos a
través de las contribuciones y tributos®.

Aunque durante los afios ochenta las criticas sobre la excesiva intervencion publica fueron muy
fuertes — inscribiéndose como un paradigma dominante en la economia- ain hoy se reconoce la
importancia de la participacién gubemamental particularmente en lo que a servicios ptiblicos se
refiere. En efecto atn en las perspectivas neoliberales aparece un espacio asignado al gobierno,
pues se parte de la consideracion practica de las fallas de mercado y 1a necesidad de dar direccion
por via de los procesos de presupuesto, o bien a través de la regulacion. La discusion sobre los
bienes publicos, bienes sociales, bienes mixtos e incluso los males publicos, asi como sobre las
cargas que debe asumir una sociedad en su conjunto, para garantizar un desarrollo coordinado,
son todavia puntos para debatirse tanto dentro del campo de la construccion de politicas piblicas
como dentro de los problemas vinculados al area de las finanzas piblicas. Algunas perspectivas
como las de 1a Teoria Multiple formulada por Musgrave-Musgrave facilitan una comprension
integral de las finanzas parttendo de las funciones basicas de asignacion, distribucion, estabilizacion
y coordinacion.’ Esta perspectiva nos ayuda a comprender los servicios publicos en el marco de
la intervencion estatal por la via del presupuesto, aunque se reconoce que la mayoria de las
asignaciones eficientes deben darse a través del mercado.

La problematica de los servicios publicos no se circunscribe al manejo y asignacion de recursos
en la soctedad como un aspecto estrictamente economico, pues también se encuentra vinculada
a cuestiones como la equidad, la justicia y la garantia de minimos de bienestar, inmersas a su vez
en los problemas éticos que guian la decision politica. Asi, los margenes de gobernabilidad y las
bases para gjercer el poder encuentran también una conexion con los servicios ptblicos, aunque
es importante subrayar que esta relacion no es ni tinica ni lineal, sino que se encuentra inscrita
dentro del amplio espacio del quehacer gubernamental.

Otro aspecto clave para comprender la importancia de los servicios piblicos es su caracter de
espacio de interseccion entre la accion del gobiemo, la pluralidad de la decision y la participacion
ciudadana. Los servicios publicos pueden verse como ‘‘la cara més aparente del gobierno™,°
pero también representa un locus de cristalizacion de las decisiones publicas detras del cual, esta
presente de manera constante un proceso de pugnas entre diversos grupos de interés o publicos,
por dirimir en su favor una reasignacion de recursos que satisfaga sus demandas.

* En los ultimos afios de este siglo se percibe con claridad un despiazamiento de las perspectivas que privilegiaban una alta
injerencia gubernamental en la garantia de la calidad de vida, con el Estado de Bienestar, hasta el alejamiento de estas
responsabilidades y la redefinicion de la participacion privada bajo los esquemas del Estado Neoliberal.

* Musgrave, Richard y Peggy B. Musgrave. Hacienda Piiblica Tedrica y Aplicada, 5a. ed., Ed. McGraw Hill, Espaiia,
1991. :

* Garcia Del Castillo Rodolfo. Los Servicios Piblicos Municipates, Documento de Trabajo No. 3 ,CIDE, Méxice, 1992,
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La comprension cabal de fa funcidn publica y de sus fronteras pasa necesariamente por la
consideracion de fendmenos mucho mas amplios tales como: la reforma del Estado, la organizacion
del régimen politico-administrativo, la federalizacion, la descentralizacion, y la modificacion
estructural y funcional de la administracién piblica. Cada uno de estos temas constituye en si
mismo un area de andlisis por o cual, nos conformamos solamente con establecer, alo largo de
este articulo, algunas vinculaciones importantes que permitan comprender mejor la accion de los
municipios en la prestacion de servicios.

St bien la problematica en los servicios prestados por el gobiemo es con mucho un topico que se
coloca en el nivel mas amplio de la accién del Estado, su manifestacion cotidiana se desdobla en
cada una de las agencias gubernamentales que entablan contacto directo con la ciudadania y
cuyas agendas buscan dar sentido a politicas publicas especificas. En un orden de organizacion
federal, los niveles de gobierno local se convierten en puntos de relacién inmediata con la sociedad.
Asi, en el caso particular de México, los municipios asumen un papel importante en los procesos
de ejecucion de programas, que se construyen y reconstruyen a través de la movilidad de las
demandas ciudadanas, bajo un vinculo de correlacion (gobiemo-gobernados) en el que se integran
pesos vy contrapesos, tanto de actores regionales (desde abajo) como de las presiones que
fluyen en los diversos canales de las relaciones inter e intra gubernamentales (desde armbay
honizontalmente).

Las politicas de servicios obedecen, entonces a logicas diversas y en algunas ocasiones
contradictorias. Entre la formulacién de programas, que en muchos casos parten desde los
niveles federal o estatal, y laimplementacién coyuntural, inscrita en una arena politica local con
dinamica propia, se presentan fuertes disparidades. La decisién municipal se convierte enun
ambito particular sujeto a normas juridicas, especificidades de planeacion y programacion, y
reglas del juego que corresponden a los niveles federal y estatal, pero que se concretaen la
compleja coyuntura local. Por ello, aunque la autonomia municipal es un principio, en la practica
se debe conceptualizar de manera relativa.

El andlisis de los servicios publicos, particularmente en los espacios locales, debe contemplarse
partiendo de una consideracion global - de encuadre- que tome en consideracion al menos los
siguientes puntos:

a) Ladeterminacion econdémica de los grados de intervencion a asumir (es decir, qué tanto se
interviene o puede intervenir) y la incidencia de las politicas de gasto en laequidad de la
distribucion de acuerdo a las prioridades definidas presupuestalmente (cémo y qué tanto
influyen las politicas seleccionadas en las dreas escogidas para actuar).
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b) Un contexto que privilegia la bisqueda de un uso mas eficiente de recursos escasos ante
una demanda de servicios determinada (generalmente creciente).

¢) Perseguir la satisfaccion de necesidades basicas asociadas al incremento minimo de la
calidad de vida de los ciudadanos.

d) Favorecer la consolidacion de una base de infraestructura que constituya una plataforma
eficiente para un desarrollo autosustentable de largo plazo.

¢) Laconsideracion de las caracteristicas regionales en el establecimiento de estrategias de
solucién. Esto incluye desde la determinacion de las formas de prestacion de servicios hasta
los mecanismos de participacion ciudadana y rendicion de cuentas (accountability).

Previo al diagnostico de los servicios municipales en nuestro pais y la exploracion de casos con
alternativas de solucion para problemas concretos, resulta conveniente analizar brevemente algunas
de las bases normativas del municipio.

2. Aproximacion a las bases normativas del municipio mexicano en materia de servicios.

En México la tradicion municipal es muy fuerte. Esta figura politico-administrativa aparece en
nuestro pais desde la colonia, incluso desde la perspectiva de algunos autores su origen puede
rastrearse aun desde la tradicion prehispanica con las formas de organizacién autéctonas. Como
quiera que sea, las coincidencias historicas a [o largo de 1a evolucién del régimen politico mexicano
han colocado poco a poco al municipio como punto de confluencia de las aspiraciones de
autonomia local, al que se quiso dar vida en la letra. Desde la Constitucion de 1917, la tesis del
municipio auténomo surge como un deseo a alcanzar, sin embargo, la practica politica exigio en
el periodo postrevolucionario fa consolidacion de un poder fuerte y centralizado que se opusiera
a los intereses locales fuertemente enraizados en los caudillismos gestados y/o consolidados
durante el movimiento armado.’

Durante lo que va de este siglo el articulo 115 constitucional, que rige la vida municii)al, hasido
sometido a diversos cambios. El cuadro 1 resume las principales adecuaciones que se han realizado
adicho articulo.

De entre las reformas realizadas al articulo 115 constitucionat destacan particutarmente aquellas
que serealizaron el 1983. En ellas se planteaba para el municipio un papel mucho mas importante
en el contexto nacional. Al parecer se abrian las puertas para hacer del municipio un auténtico
agente de cambio y colocarlo en‘el centro de las politicas locales, convirtiéndolo en agente de

7 Algunos autores hacen una revision mas exhaustiva sobre la centralizacién del poder en toda la historia tederal de nuestro
pais. Al respecto véase: Merino, Huerta Mauricio. La Democracia Pendiente, Ed. FCE, México, 1993.
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desarrollo. Sin embargo, a mas de una década de las reformas existen aun serios retrasos en su
concretizacion sobre los que comentaremos mas adelante. La reforma de ochenta y tres otorgd
al municipio serias responsabilidades en materia de servicios. En el articulo 115, fraccion I1I se
sefiala que: “‘Los municipios, con el concurso de los estados, cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos: a) Agua potable y
alcantarillado; b) Alumbrado Publico; ¢) Limpia; d) Mercados y Centrales de Abasto; e)
Panteones; f) Rastros; g) Calles, parques y jardines h) Seguridad piblica y transito; 1) Los
demas que las legislaturas focales determinen segun las condiciones territoriales y socioeconémicas
de los municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera’.®

CUADRO 1 (Reformas al articulo 115 constitucional)

1928 NUMERO DE DIPUTADOS EN PROPORCION AL NUMERO DE HABITANTES
1933 NO REELECCION DE LOS FUNCIONARIOS DEL AYUNTAMIENTO

1943 PERIODO DE GOBERNADORES DE 4 A 6 ANOS

1947 DERECHO DE LA MUJER AL VOTO EN ELECCIONES MUNICIPALES

1953 DERECHO CIUDADANO DE LA MUIJER EN TODO TIPO DE ELECCION.
(DEROGA LA REFORMA DE 1947)

1976 COMPETENCIA MUNICIPAL EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

1977 PRINCIPIO DE REPRESENTACION PROPORCIONAL EN LA INTEGRACION
DE AYUNTAMIENTOS

1983 REFORMA INTEGRAL EN MATERIA POLITICA, JURIDICA, FISCAL Y
ADMINISTRATIVA

1987 LAS FRACCIONES VIII Y X PASAN AL ART. 116 COMO FRACCIONES [ Y
VI (DURACION DEL CARGO DE GOBERNADOR Y ASUNCION DE
FUNCIONES DE LA FEDERACION A LOS ESTADOS)

Fuente: Alcantara Palma, Virginia {Gerente de Desarrolio de Mercados) BANOBRAS, *“Un perfil juridico de
los Municipios Mexicanos: Objetivos v Responsabilidades’ Ponencia presentada en: Seminario de
Financiamiento Municipal. Organizado por: Institute For International Research. México, D. F., 21 y 22 de
Septiembre de 1994,

* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Porraa, 123%. Edicion, México, 1998, p. 108.
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Ademas de las bases generales que dicta el articulo 115 es necesario tomar en cuenta la
normatividad estatal, los ordenamientos programaticos y las estructuras e instrumentos de
coordinacién. El Cuadro 2 presenta una sintesis de estas reglas genéricas para los municipios
mexicanos

El cuadro tan sélo resume aspectos globales, sin embargo, €l caso particular de cada servicio
exige un grado de detalle mayor, pues, de acuerdo alas agencias involucradas, la complejidad
de las reglas puede ser muy diversa. Asi, por ejemplo, servicios como el agua potable exigen
la consideracionde Leyesy reglamentos concretos relacionados al uso del recurso y los impactos
ambientales.

A fin de ilustrar tanto la interconexion de los procesos como la importancia que tienen otras
instancias gubernamentales en la prestacion de algunos de los servicios a cargo del municipio se
presenta el Cuadro 3. En él se presentan la definicién, el objeto, los medios fisicos y los organismos
de apoyo, para siete de los servicios a cargo del municipio.

Ahora bien, tomando en cuenta que una de las decisiones primordiales en materia de servicios es
la seleccion de 1a forma de prestacion es conveniente sefialar cuales son las caracteristicas generales
que éstas presenta de acuerdo a la Ley. Las posibilidades a seleccionar son:

Directa. Bajo esta forma de prestacion el ayuntamiento se responsabiliza en forma absoluta de
todo el proceso de prestacion del servicio. Por lo regular, se procede a la creacion de una
unidad administrativa dedicada exclusivamente a tal fin. También puede optarse por adecuar
estructuras preexistentes o redefinir funciones, pero en cualquier caso la responsabilidad del
proceso recae en la administracién municipal.

CUADRO 2 (Principales bases que inciden en la prestacion de servicios)
Bases Juridicas

-Constitucion Federal

-Constitucion Estatal

-Leyes y reglamentos federales y estatales por cada servicio especifico
-Ley Organica Municipal

-Bando de Policia y Buen Gobiemo

-Reglamentos particulares de servicios
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Bases Programaticas.

-Plan Nacional de Desarrollo

-Plan Estatal de Desarrollo

-Plan Municipal

-Programas relacionados al servicio en los tres niveles de gobierno

Bases de Coordinacion

-Convenios de Desarrollo Social
-Convenios y acuerdos de colaboracion especifico

Fuente: Garcia del Castillo Rodolfo. Los Servicios Publicos Municipales, Documento de Trabajo 3, CIDE
1993, p. 28 (version actualizada).

Concesion. Mediante ella el ayuntamiento cede a una persona fisica o moral, la prestacion o el
manejo, total o parcial, de la prestacién del servicio publico mediante el establecimiento de un
contrato. Es importante sefialar que la sola existencia de contrato no supone una concesion total,
pues pueden existir contratos para partes del proceso {como por ejemplo la recoleccion) o
subcontrataciones parciales, que si bien implican participacion privada son figuras menos
integrales que la concesion.’

Convenio con el Estado. Con este mecanismo se establece un nexo entre el ayuntamiento y el
gobierno estatal. Es un instrumento de caracter administrativo que abre la posibilidad para la
coordinacion de esfuerzos y recursos entre ambas esferas de gobierno. Por lo general supone
para el municipio un puente de ayuda para el traslado total o parcial de la prestacion de algin
servicio publico al Estado ante la imposibilidad -financiera, técnica, administrativa, etcétera.- de
cubrirlo con sus propios medios.

¥ Véase: Vitlagomez Alejandro, Mecanismos de participacion del sector privado en el financiamiento de los proyectos
gubernamentales: la experiencia en México, en Gestion y Politica Pablica, vol. 1V, num. 1, primer semestre, C1DE, México
1995, pp. 207-234.
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CUADRO 3 Servicios Puablicos: objetivos y medios

alcantarillado

liquidos diversos, asi
como agua de lluvia;
buscando su reciclaje
para usos limitados (no
consumo humanae)

triales, sanitarios, etc.

centros de tratamiento.
- Sistemnas de tratamien-
to de aguas residuales

Servicios Definicion Objeto Medios Fisicos | Organismos de
apoyo
Abastecimiento Todos los predios|- Red de tuberias y |- Comision Nacional del
El almacenamicnto y | conectadosalared de| alimentacion, aima- |Agua
posterior conduccién de | agua potable muni-| cenamientos. Direccion General de
liquido hastala toma de | cipal o que deben| - Sistemas de bombeo | sistemas de agua potable
Agua Potable |55 usuarios en condi- | servirse de la misma| Macro y micro medi- |y alcantarillado del Go-
ciones de potabilidad | (en sus formas de| dores de consumo bierno estatal o su equi-
suficientes y procuran- | atencién: doméstica, | - Sistemas de potabili- | valente
4 do una cobertura amplia | industrial, servicios) | zacion Comisiones estatales y/
“Hacer llegar a la pobla- o Organismo Descentra-
cion” lizado.
Desalojo y disposicion | Predios conectados a| - Red de tuberias, al- |- Centro (representacion
{en su caso eliminacién} | fa red de drenaje do- | cantarillas, canales de |estatal) de SEDESOL.
Drenaje y de agua sucia y desechos | miciliarios, indus-| desagiie, depésitos y |- Secretaria de Medio

Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca {SE-
MARNAP) y sus re-
presentaciones estatales

Alumbrado
Pablico

Establecer y monitorear
un sistema de ilumina-
cion por medio de ener-
gia eléctrica en sitios
publicos (calles, aveni-
das, parques, plazas)
procurando su manteni-
miento (Menor)

Lugares publicos,
calles, avenidas, par-
ques, areas comunes
y sitios de libre tran-
sito.

- Red de alumbrado

- Luminarias y arbotan-
tes

- Abastecedores y Me-
canismos de distri-
buciéon MANTENI-
MIENTO MENOR

Coordinacién obligada
con los organismos a
cargo del suministro de
energia Comision Fe-
deral de Electricidad o
Luz v Fuerza del Cen-
tro.

Limpia

Recoleccion y disposi-
cion de basura y/o de-
sechos solidos produ-
cidos dentro del muni-
cipio en diversas acti-
vidades; también debe
buscarse la recupera-
cion til de matenales y
el uso de procesos eco-
logicos

Areas municipales en
conjunto: limpieza
calles, plazas, par-
ques, mercados, etc..

Recoleccion domi-

ciliaria, industrial ¥
comercial

- Medios de limpieza,
transporte basico de ve-
hiculos con depdsito,
contenedores, relleno
sanitario con equipo de
tratamiento, También
debe inclutrse, en caso
necesario, equipo de in-
cineracion, composta,
pirdlisis y reciclaje.

Asesoria de Universi-
dades 0 SEDESOL,
BANOBRAS

Mercados ¥
Centrales de
Abasto

Proporcionar areas o
facilitar ka instalacion,
organizacion y funcio-
namiento de centros de
comercializacion de
diversos productos que
cubran las necesidades
de la poblacion. Vigilar
su gperacion.

Centrales de abasto,
Mercados y centros
de distribucién co-
mercial, en general, a
los que da manteni-
miento, conservacion
en coordinacion con
los locatarios. Debe
establecer normas y
mecanismos de con-
trol para funciona-
miento en condicio-
nes adecuadas (sa-
nitarias, comerciales
y de orden)

-Equipos y personal de
mantenimiento, aseo,
control y vigilancia.

Apoyo de la SSA o su
representacion estatal,
Organismos estatales y
SEDESOL
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Servicios Definicion Objeto = | Medios Fisicos | Organismos de
' o apoyo
Proporcionar areas e | Areas de panteones v {- Terreno infraestruc- | S-5.A. (Salubridad)
instalaciones en condi- | demandantes turas (criptas,tumbas,
p clones adecuadas para la gavetas etc.}
anteones . . .
inhumacién, exhuma- - Crematorio
cion. Realizar tarcas de
servicios paralelos,
manteniendo las instala-
i ciones para ello B
Proporcionar, acon- |- Usuarios especi- |- Corrales SS.A.
dicionar y mantener { ficos (comercializa- | - Refrigerador SEDESOL
dreas e instalaciones | dores de ganado) - Matadores ¥ Tepresentaciones esta-
para la matanza y con- tales.
Rastros

servacion, de camicos en
condiciones de sanidad
¢ higiene, facilitando su
distribucion bajo nermas
minimas de calidad para
SU CONSUMO

Fuente: del Castillo Rodolfo y Missael Herndndez Torres, Formas clave para la prestacion de los servicios
publicos municipales, Documento de trabajo CIDE niim. 16, México, 1994, p.5-6 (esta es una version actualizada).

Acuerdos intergubernamentales. En esta figura el gobiemo municipal paga a otra instancia
(estatal o federal) por el suministro de algin servicio. Se parte del supuesto de que el productor
posee una capacidad suficiente para cubrir los requerimientos del consumidor o beneficiario
final.

Organismo Descentralizado. Cuando se selecciona este sistema de prestacion se crea un
organismo con cierta autonomia para proveer el servicio. Este organo administrativo asume la
responsabilidad de la produccién del servicio v, en su caso, del cobro del mismo. Un gjemplo,
lo constituyen las llamadas juntas u organismos descentralizados de agua potable y alcantarillado
tan comunes en larealidad mexicana.

Empresa Paramunicipal. En este caso la transferencia de la prestacion del servicio piblico se
hace a una empresa, representada por un Consejo ejecutivo. L.a empresa se encarga de la
prestacion y debe funcionar con recuperacion por medio de cuotas y tarifas. Se da una autonomia
juridica y financiera en su funcionamiento.
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Fideicomiso. Mediante el fideicomiso se colocan recursos financieros en una institucion crediticia,
la que se encarga de administrarlos para generar excedentes, los cuales se destinan a la prestacion
de un determinado servicio. En términos mas generales, se puede hablar de la entrega de un
fideicomitante (en este caso el gobierno municipal) de bienes muebles e inmuebles aun fiduciario
(institucion crediticia) para que ésta genere recursos destinados a algiin servicio a beneficiarios
directos (fideicomitidos).

Asociacion Intermunicipal. Este mecanismo constituye una forma de coordinacién entre dos
0 mas ayuntamientos para conjuntar estrategias, unificar esfuerzos y coordinar recursos en la
solucién y/o prestacion de un servicio publico dado. La asociacion busca satisfacer los
requerimientos de servicio de todas las poblaciones municipales implicadas. Por su naturaleza
puede dar origen a un organismo ad hoc para atender el servicio lo cual supone una mezcla en
las formas de prestacion.

Por lo general, estas son las modalidades maés usadas e incluso las que con mayor frecuencia se
preveén en las Leyes Orgénicas de los distintos estados. Sin embargo, no se trata de un listado
excluyente, pues, de acuerdo a la capacidad de cada municipio y por supuesto sin transgredir las
normas, se puede explorar otras vias como la coinversion.

En la coinversion confluye el interés gubernamental para prestar un servicio con el interés de un
particular por participar en un proyecto o proceso publico. En este caso el municipio -generalmente
con apoyo estatal o federal- otorga facilidades al inversionista como por gjemplo: excencidn de
impuestos, localizacidn, disminucién de derechos, préstamos bancarios, etcétera. Esto hace
atractiva la participacion y permite una recuperacion competitiva de inversiones.

Los problemas de redimensionamiento estatal paulatinamente han conducido a una fuerte valoracién
de la eficacia, la eficiencia y la rentabilidad. La participacion de agentes privados, desde nuestro
punto de vista, no garantiza automaticamente alcanzar mejores resultados. Sin embargo, en la
medida en que las asignaciones de recursos buscan optimizarse por el principio de mercado, la
posibilidad de mejorar, sobre todo si se parte de una estrategia gubernamental inteligente y
adecuadamente reglamentada, puede crecer.

Antes de cerrar esta seccion dedicada a las ““reglas formales del juego’’, es necesario recordar
una distincion basica, justamente la que se da entre servicio y la obra publica. El servicio se
ubica en el momento de la satisfaccion de la demanda de los ciudadanos, la obra corresponde a
la creacion de la infraestructura necesaria para alcanzar dicha satisfaccion, la normatividad que
rige su realizacion es bastante amplia y transita a través de los tres 6rdenes de gobierno. Aunque
la relacion entre ambos procesos es estrecha y requiere en ocasiones de una perspectiva integral,
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la distincion puede facilitar las decisiones concretas que se toman al interior de la administracion
municipal. En este orden de ideas los problemas como el financiamiento de obras y las condiciones
técnicas de ejecucion, se ubican en un tiempo distinto del servicio en si.

A pesar de esta distincién consideramos importante recordar el papel que juegan las instituciones
de banca de desarrollo sobre todo BANOBRAS y —en menor medida- NAFINSA en la provision
de recursos para la obra publica. También hay que tomar en cuenta los montos asignados a
través de politicas sociales-federales por medio de recursos de los ramos 33 y 26 del presupuesto
de la Federacion. En el panorama actual, estos fondos se estan convirtiendo en un recurso
importante para las administraciones municipales, pues abren opciones a la orientacion rapida
de recursos para solventar las demandas mas urgentes. Sin embargo, aun se presentan serias
dificultades en sumanejo administrativo dadas las variaciones de aplicacidn entre los estados y
lamayor o menor intromision que adquieren organismos previamente creados como los consejos
o bien la intromision de los gobiernos estatales.”

Los programas y proyectos municipales vinculados a los servicios, que como es 16gico suponer,
implican la generacién previa de infraestructura deben tomar en consideracion los siguientes
puntos:

a) Los plazos de realizacion de los objetivos, de acuerdo a una planeacion estratégica, que
parta de larelacion entre las necesidades de inversion, problemas de implementacion y el
impacto esperado. _

b) Laviabilidad politica y la factibilidad técnica de las politicas, programas y proyectos; de
acuerdo a las condiciones coyunturales de la region.

¢) La delimitacion institucional, administrativa y de relaciones intergubernamentales que
determinan el rango y el sentido de la decision, por parte de las autoridades municipales.

d) Larelacion inversién-operacion-financiamiento, pensada en términos de la demanda potencial

- que se alcanzara el servicio en el mediano y en el largo plazo.

¢) La integracion activa y corresponsable de la sociedad tanto en la decision como en la

implementacion de acciones auténticamente publicas.

La consideracion de los elementos antes mencionados conlleva a la valoracion de estudios
especificos, entre los que destacan: diagndstico del contexto (geografico, econdmico, social);
investigacion de mercado y comportamiento de la demanda; proceso técnico de evaluacion de
proyecto que puede incluir la realizacion de obras (calendario, costos, operacion, etcétera.);
evaluacion administrativa de funciones con relacién al programa (cambios en la estructura

"E] tema de manejo y administracion de ramo 33 ain para 1998 representa un aspecto pelémico y es dificil determinar
una solucion para su manejo. Adn asi debe reconocerse su importancia como aporte a las haciendas municipales.
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administrativa, determinacion, delimitacion de responsabilidades, requerimientos de personal,
etc.); estudio juridico; valoracion financiera de proyectos (presupuesto de inversién, costos de
operacion, flujos de efectivo, proyeccion de estados financieros, rentabilidad, etc.); evaluacion
politica de la decision (actores, posicion, reconfiguracion de agentes, aspectos culturales,
percepeion social, elecciones, entre otros).

Por supuesto, esta lista es susceptible de ampliarse, pero si partimos de las condiciones que
imperan entre los municipios mexicanos, puede resultar, asi como esta, excesiva dada la escasa
capacidad administrativa que poseen la mayoria ellos.

Antes de avanzar es preciso establecer un diagnostico sobre las condiciones que guardan los
municipios mexicanos y a ello dedicamos nuestro siguiente apartado.

3. Los servicios municipales en México: un diagnéstico global

A partir de las reformas al articulo 115 constitucional en 1983 el municipio “‘es responsabledela
prestacion de los servicios de: a) Agua potable y alcantarillado, b) Alumbrado publico, ¢} Limpia,
d) Mercados y centrales de abasto, ) Panteones, f) Rastros, g) Calles, parques y jardines, h)
Seguridad publica y transito, i) y los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socioecondmicas de los municipios asi como su capacidad administrativa
financiera™.!" Sin embargo, para un niimero importante de municipios, los servicios como aguay
alcantarillado y en buena medida el de alumbrado, no recaen estrictamente sobre sus aparatos
administrativos, si bien es cierto que su participacion en mantenimiento y obra es, en ciertos
casos, muy considerablie.

Pese a las limitaciones que se enfrentan, la prestacion de los servicios publicos es una de las
actividades mas importantes de los gobiemos municipales. Es una labor compleja, pues supone
no sélo la combinacion de factores y recursos para generar satisfactores de orden publico, sino
también, la coordinacién con los niveles de gobiemno y con la sociedad para dar vida a acciones
especificas. Entre los datos recogidos en las encuestas y el censo municipales, destacan los
siguientes:

1- La cobertura en los servicios publicos en el caso de los municipios mexicanos en promedio es
insuficiente, esta situacion se agrava sensiblemente en municipios con menos recursos. Si fomaramos
los datos del estudio Encuesta de Gestién Municipal CIDE-INEGI 1993 podemos ilustrar
un ejemplo: el servicio de drenaje, en los municipios grandes un 84% atcanzan coberturas de

‘I Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Porria, México, 1998.
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75% y 100% , mientras que solamente se llega a esta cifra en el 15% de los municipios de
pequefios.'? Resultados similares se presentan en los otros servicios a cargo de los ayuntamientos
y por supuesto las tendencias se corroboran en el trabajo de censo Los municipios de México
CEDEMUN-INEGI 1995,

2- Existe una concentracion de recursos y obras en la cabecera municipal que hace critica la
cobertura en las localidades. Esto puede tener una explicacion politica, pero también es resultado
- de la tendencia a la concentracidn en centros poblacionales urbanos. Es necesario pensar el
desarrollo de modo mas equitativo buscando una integracion de localidades.

3- El problema mas grave para la prestacion de servicios es la falta de recursos financieros, en
este aspecto servicios como agua, limpia, alumbrado publico, y mantenimiento de calles son de
los que requieren montos mas elevados de inversion.

4- Se presenta entre los encargados de los servicios piblicos un conocimiento muy deficiente de
las formas alternativas para la prestacion de los servicios.

5- La prestacion directa tiene un predominio abrumador como sistema administrativo para
proporcionar los servicios piiblicos. Aunque con esto se busca la garantia de prestacion, ello no
significa que deba excluirse la participacion privada y social. Aunque no se puede asegurar que
un servicio privatizado sea automaticamente mejor, es conveniente explorar una combinacion
mas plural en el manejo de los servicios a cargo de las municipalidades.

6- La calidad de los servicios -considerando la eficiencia, la eficacia y la existencia de estandares
de calidad- es critica en los servicios municipales. Algunos de los problemas mas serios para
alcanzar una mejor calidad de servicios en los municipios del pais, son: el bajo cumplimiento de
los programas; la dependencia de recursos adicionales para alcanzar las metas; la baja o nula
recuperacion financiera a través del cobro de derechos que acentilan aun mas las carencias
financicras; v la pobre tradicion en el establecimiento de controles de resultados y rendicion de
cuentas a la ciudadania.

Las cifras obtenidas a través de estudios recientes,'* permiten observar este diagndstico sobre
los servicios con mayor objetividad. En el Cuadro 4 aparece una descripcion de cobertura en

12 Véase Garcia Del Castillo Rodolfo. Analisis y Diagnostico del Municipio Mexicano (partes | y 2), Documentos de
Trabajo, CIDE, No.32 y 33, México, 1995, :

" CEDEMUN-SG-INEGI, Los municipios de México, Disco compacto de informacion, México, 1997.

1 Al momento de realizar el levantamiento de cuestionarios para Censo Los Municipios de México CEDEMUN-INEGI
1995 ¢l numero total de municipios era de 2395, hoy son 2426.
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cabeceras para los servicios urbanos basicos. [.a cobertura mas amplia (agua potable) alcanza
poco mas del 85%, sin embargo, estos datos sélo recuperan el promedio de las respuestas entre
municipios que respondieron, si se considera el total de casos —tomando en cuenta incluso a
MunIcipios sin servicio- la cifra cae un poco por debajo del 80% * Si se toma en cuenta que las
localidades y/o comunidades dispersas presentan resultados inferiores a las cabeceras municipales
—como se observa en el mismo cuadro- es evidente €l retraso de cobertura en servicios municipales
que existe en México.

El munictpio debe satisfacer 1as demandas de su ctudadania, la cual se manifiesta generalmente a
través de fracciones organizadas de ésta como: grupos de interés, grupos de presion y publicos
especificos. Ademads, necesita asegurar la viabilidad del proyecto desde la perspectiva financiera
(garantizar las fuentes de recursos con banca privada, banca de desarrollo o agentes privados o
sociales). También tiene que resolver los aspectos técnicos (bien sea directamente, con apoyo
federal y estatal, o a través de un inversionista privado) y dar continuidad a los proyectos (fijando
plazos y estableciendo condiciones de operacion). Todo ello es poco probable que esté siendo
actualmente resuelto adecuadamente por lamayoria de las administraciones mumicipales que se
describen alo largo de este diagnéstico. Sin embargo, los municipios de caracter urbano empiezan
a explorar vias para mejorar sus politicas publicas en materia de servicios. Las alternativas son
diversas y pueden incluir aspectos de mejora tecnologica, participacién ciudadana o incorporacion
de agentes privados a los procesos de prestacion.

CUADRO4
COBERTURAS DE LOS SERVICIOS EN LAS CABECERAS
MUNICIPALES Y EN LAS LOCALIDADES

(Porcentajes)*
SERVICIOS PORCENTAJES PORCENTAJESDE
DECOBERTURAENLA COBERTURAEN

CABECERA LOCALIDADES
Agua Potable 8533 633
Alumbrado Publico 83.79 61.3
Seguridad Pablica 75.60 53.55
Recoleccion de Basura 80.64 3721
Limpieza de Calles 67.23 33.66
Drenaje y Alcantarillado 63.51 25.00
Transito y Vialidad 5136 2340

* Considera unicamente los promedios de los municipios que respondieron para cada caso

'* Esto se puede corroborar en la base de datos original que posee el Centro de [nvestigacion y Docencia Econdmicas A.C.
(CIDE)
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Como complemento al panorama general sobre los servicios piblicos decidimos incluir dos
cuadros que resumen el “Servicio Mas Atendido”(Cuadro 5) y el “Servicio Mas Problematico”
{Cuadro 6) de acuerdo con la percepcion de los funcionarios municipales. Hay una relacion
entre ambos aungue no son idénticas las formas de ordenarlos. En ambos el agua potable aparece
en primer lugar.

CUADRO 5
SERVICIOS ATENDIDOS PRIORITARIAMENTE POR LOS
MUNICIPIOS MEXICANOS EN OPINION DE LOS RESPONSABLES
(;Cual es el servicio al que dedican mds atencion?)

SERVICIO NUMERO DE PORCENTAJE
MUNICIPIOS
Agua Potable 1456 60.9
Alumbrado Publico 223 9.3
Seguridad Publica 205 8.6
Recoleccion de Basura 168 7.0
Limpicza de Calles 129 54
Drenaje v Alcantarillado 70 2.9
Pavimentacién 43 1.8
Transporte ptiblico 28 1.2
Panteones 20 0.8
Parques 16 0.7
Mercados 13 0.5
Otros 3 0.1
Rastros 2 0.1
Tréansito y Vialidad i 0.0
SERVICIO NUMERO DE PORCENTAJE
MUNICIPIOS

Jardines 1 0.0
No menciona 10 0.4
No Especifica 7 03
Total - 2395 : 100

Fuente cuadros 2 y 3: Garcia Del Castillo R., Urban infrastructure: the situation of states and municipalities,
Centro de [nvestigacion y Docencia Economicas A.C. (CIDE), Documento de Trabajo - Administracion
Publica, num. 43, México, 1996
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Es muy importante sefialar que en estos casos unicamente nos referimos a las actividades a
cargo de los municipios pues muchos servicios dependen de una combinacion entre dependencias
de distinto nivel y competencia como por ¢jemplo el agua potable.

Tomando en consideracion las marcadas disparidades regionales de nuestro pais es sumamente
dificil trazar un diagnostico homogéneo fundamentado de las condiciones que guarda la gestion
municipal en sus mas de 2,426 municipios. La fuerte heterogeneidad que caracteriza a México
obliga a hablar de los municipios mexicanos, mas que de el municipio mexicano en abstracto.
Por otro lado, para los estudiosos de la realidad local las comparaciones de datos en periodos
que abarquen mas de uha década, suelen presentar fuertes problemas de consistencia —por la
escasez de informacion que habia existido en afios pasados- que impide una comparacién bien
sustentada.

4. La innovacion en los gobiernos locales: una primera exploracion

Ante la exigencia por mejorar los resultados dentro de 1a administracion piblica, la preocupacion
por la eficacia, eficiencia y calidad han pasado a formar parte de los criterios de accion publica.
En México, en afios recientes, se presenta una preocupacién por entender las caracteristicas y
peculiaridades de la gestion en los niveles locales , al enfrentarse a problemas cada vez mayores
en un marco de serias restricciones tanto financieras como politicas y administrativas. Surgen, de
ese modo, intentos por generar analisis sistematicos que profundizaran los diagnésticos y fueran
capaces de plantear soluciones apegadas a la realidad. Asi, la descripcion detallada de
experiencias {e incluso la comparacion) exitosas o bien ilustrativas (tanto en sentido positivo
como negativo) ha ocupado el interés de investigadores nacionales. Estas exploraciones han
arrojado resultados interesantes que amplian el panorama de los gobiernos locales y sus
posibilidades de mejora.'® |

Una de las investigaciones orientadas especificamente al analisis de casos municipales con
resultados exitosos es la que se desarrollé en el CIDE durante los afios de 1992 encabezada por
¢l Dr. Enrique Cabrero, en la cual participamos.'” En este trabajo se parte de un concepto
clave, la innovacién, para construir una explicacion de los resultados de gestion. Es justo sefialar

'* De entre estos trabajos de investigacion cabe destacar los siguientes: Gillén Lopez, Tonatiuh, Gobiernos municipales
en México. Entre la modernizacion de los servicios piblicos y la tradicion politica, Miguel Angel Porria-Colegio de la
Frontera Norte . México,1996; Merino Huerta, Mauricio (coord). £r busca de la democracia municipal. La participacion
civdadana en el gobierno local mexicano. El Colegio de México, México 1994; Ziccardi Alicia (coord). La tarea de
gohernar: gobiernas locales y demandas ciudadanas, Miguel Angel Porriia -UNAM., México, 1995.

'* Cabrero Mendoza, Enrique, con la colaboracion de Garcia Del Castillo Rodolfo y Martha Gutiérrez M., La nueva
Gestion municipal en México. Andlisis de experiencias innovadoras, Miguel Angel Porria-CIDE, México, 1995.
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que el concepto de innovacion se maneja en un sentido amplio al definirlo como un punto de
inflexién dentro del comportamiento de las gestiones locales. Asi, la modificacién de
comportamiento o tendencia puede darse en cualquiera de los espacios de la gestion y gobierno
municipales, a condicién de que se refleje en mejores resultados. La seleccion de casos refleja,
en alguna medida, la heterogeneidad municipal, pues se consideran realidades como la de Ledn
Guanajuato, municipio urbano y desarrollado, hasta el caso de Xico en Veracruz, con caracteristicas
eminentemente rurales. Sin embargo, aunque los resultados pueden ilustrar condiciones particulares
en cuanto a los fendmenos de gestion en nuestro pais, no se puede generalizar resultados. En
buena medida, la investigacion sefiala guias sobre las cuales se puede reinterpretar la innovacién
en el espacio local partiendo de la consideracion de las particularidades regionales y de las
caracteristicas especificas de cada caso, como su capacidad administrativa o su situacién politica.

Partiendo de los datos originales de esta investigacion decidimos construir una explicaciéon
minima sobre las mejoras de servicios en tres casos contrastantes. De ese modo, tomando en
cuenta algunos de los factores de innovacion que se detectaron en el estudio, se resumen en el
cuadro 7, los efectos que en materia de servicios se dieron en los casos de: Leon, Guanajuato;
Xico, Veracruz; Santiago Maravatio, Guanajuato. Este cuadro solamente recupera aquellos
tactores considerados como de mayor relevancia con relacion a su efecto en los servicios
municipales, aunque es importante sefialar que en casos como el de Ledn, se presentaron otros
elementos cuyo impacto fue decisivo en el desempeiio de areas distintas a las de servicios y
obras como por ejemplo, la actualizacion del manejo y cobro del predial.'®

S1 se observa detenidamente el cuadro en la parte de los factores podremos constatar lo variado
de los mecanismos utilizados y su marcada diferencia en cuanto a contenidos técnicos y politicos.
En ocasiones la puesta en marcha de acciones de cambio se sustentd en paradigmas
administrativos racionales en donde las metas y objetivos se encuentran aparentemente bien
defmidos. En otras ocasiones, el cambio parece depender mucho mas de los actores participantes
al integrarse en grupos y establecer consensos con la ciudadania. También es posible identificar
grados de profundidad y alcances diferentes.

La clasificacion de los cambios o innovaciones es une de los puntos a discutir si se desea instaurar
un cambio de mayores efectos. Pero antes de buscar una consolidacion de las transformaciones,
es conveniente detenerse en la identificacion de los elementos que favorecen el surgimiento de
gestiones diferentes, cuyos resultados pueden resultar alentadores.

* Estos son solo tres de los casos estudiados hasta la techa. A ellos se podrian agregar una lista amplia de estudios que,
con mayor o menor profundidad, se han realizado en el CIDE, entre otros: Oaxaca Qaxaca, San Luis Potosi SLP,
Naucalpan edo. de México, Tlalnepantla edo. de México, Cd. Gizman Jalisco.
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Si retomamos las variables que sobresalen en los casos del cuadro 7 es posible encontrar
coincidencias y puntos de mayor peso. Sin pretender generar un marco Gnico para explicar el
cambio y la innovacidn en servicios municipales, se puede observar que las innovaciones se
encuentran vinculadas a aspectos tales como:

Una modificacion en las relaciones intergubernamentales. Aqui, el mejor aprovechamiento
de politicas 0 programas con base en un posicionamiento estratégico (que puede privilegiar
lo politico, lo institucional e incluso lo interpersonal) por parte de las administraciones
municipales abre posibilidades mas amplias para la accién municipal.

El establecimiento y consolidacion de un liderazgo que puede ubicarse tanto a nivel personal
como de equipo. Aunque este componente se repite con mayor o menor intensidad en los
casos innovadores, de ninguna manera garantiza por si mismo una buena gestion. Ademas,
al parecer la conformacion de equipos con perspectivas de cambio tiene una mayor posibilidad
de conselidacion, sobre todo si se consigue una continuidad de proyectos.

El cambio politico. Aqui, mas alla del cambio en si, conviene detenerse sobre los efectos que
éste tiene en la percepeion de la cludadania. En nuestra opinion la alternancia y la competencia
presionan sobre los resultados. Un gobierno preocupado por obtener la aceptacion de sus
gobernados necesariamente orientara sus esfuerzos a la busqueda de la eficiencia en los
servicios, ademas de buscar un trabajo para fortalecer los nexos funcionales con la ciudadania.

El uso de técnicas administrativas orientadoras, pero flexibles. Mds que seguir una via inica
para alcanzar mejores objetivos, la sensibilidad para adaptar el cambio parece ser ¢l punto
clave para mejorar resultados. Ademas, resulta muy importante compartir la responsabilidad
de decision y ejecucion con el equipo de trabajo.

La incorporacion corresponsable y participativa de la ciudadania. Aqui, el camino no es
tampoco nico, se puede -de acuerdo al marco cultural- recuperar inclusive mecanismos
tradicionales de participacion (como en Xico) o bien, optar por un esquema sofisticado de
organizacion (como en Leon)
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Innovaciones locales: estudios de caso

Casos Municipales

Factores de innovacion

Cambios en servicios

Xico, edo. Veracruz
PRD 1992-1994

- Cambio politico con fuerte
apoyo popular

- Impulso a la accion a partir de
un liderazgo carismatico
-Rescate de las formas
tradicionales de organizacion
(faena)

- Recursos PRONASOL y marco
de organizacion

- Incremento de recursos para realiza-
cion de obra

- Mejora en los servicios mediante so-
luciones pensadas de acuerdo a las
cendiciones regionales

- Interés cindadano por mantener sus
organizaciones

- Integracion colectiva en demandas de
Servicios

- Procesos de autogestion de recursos
- Apertura en audiencias pliblicas para
definir demandas

I e6n, edo. Guanajuato
PAN 1989-1996

- Dinamica de actuacion con
*“vision empresarial” y trabajo de
equipo

- Busqueda de la eficiencia en el
manejo de recursos para la
prestacion de servicios
Implementacion de modelos y
técnicas de gestion generalmente
utilizadas en el sector privado,
como: Desarrollo Organizacional,
Planeacion estratégica, Calidad
total

- Intento de mantener una
continuidad en el cambio

- Objetivos y metas definidas con
participacidon de grupos de
interés y ciudadania

- Cambio en la tendencia de la gestion
municipal de servicios urbanos a partir
de abrir la administracion a la partici-
pacidn social y privada

- Disefio de mecanismos para gestion
de servicios urbanos (Sistemas de pla-
neacion, ejecucion y control)

- Busqueda de la eficiencia y renta-
bilidad o recuperacion . Paralelamente
se fortalece la administracion financiera
(reestructuracion y saneamiento de la
Finanzas Municipales)

Centroles internos y externos sobre la
prestacion de servicios favoreciendo
la retroalimentacién: SIMSATEL,
programas de radio, television, en-
cuestas de opinidn, comités ciuda-
danos, etc.

- Trabajo intenso en obras por coope-
racién

Santiago Maravatio, edo.
(Guanajuato
PRI 1992-1994

- Buen aprovechamiento de
programas federales y estatales
(mejora de relaciones interguber-
namentales)

- Liderazgo v conformacién ho-
mogénea del equipo de trabajo

- Trabajo de equipe con descen-
tralizacion de decisiones

- Organizacién participativa de
los proyectos y programas

- Planeacion del desarrollo
urbano

- Mejora en las coberturas de servicios
- Atencién a demandas en todas las
localidades del municipio

- Mayor captacion de recursos esta-
tales v federales para obras y servicios
- Aumento de la participacion ciuda-
dana
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Estos puntos no constituyen una formula, pero si nos otorgan puntos de referencia que merecen
una investigacion mas a fondo. Dependiendo de las peculiaridades de enfoque sera posible
tomar estas bases como un dato de inicio que facilite una implementacion adecuada de programas
de servicio. Otro aspecto quees conveniente subrayar es el cardcter complejo de las politicas
publicas, pues en ellas convergen cuestiones técnicas y expectativas politicas de participantes
diversos cuyos intereses no son necesariamente coincidentes. Por esta razon, las decisiones a
través de las cuales se cristalizan politicas de servicios exigen un conocimiento diverso que
siempre sera mejor cubierto por un equipo multidisciplinario. Es conveniente ampliar la gama de
posibilidades y abrir vias alternativas en la formulacién e implementacion de politicas de servicios.
De ese modo los decisores contaran con un mejor marco para decidir y actuar.

La labor de gestion de servicios encuentra en su camino retos diferentes que transitan desde la
seleccion de mejores tecnologias y el mejoramiento de los modelos administrativos, hasta la
exigencia de generar consensos con grupos de interés y publicos afectados. En esta labor de
gestion y politica se cuenta con un grupo de herramientas muy concretds (por gjemplo la
reingenieria de procesos o los modelos de calidad en aspectos administrativos o el uso de la
teoria de escenarios para la valoracion politica), cuya utilidad dependera de una adecuada
lectura de los problemas. Después de todo, una buena parte de la solucion de los problemas
publicos dependen de su adecuada caracterizacién.

A manera de conclusion

Al hablar de servicios publicos se entra de lleno a un espacio de discusiéon muy peculiar, pues en
€l se concretan discusiones que van desde la justificacion misma de la intervencion estatal —de
hecho la misma razon de ser del Estado- hasta las formas de relacion y espacios de competencia
entre ¢l gobierno y los ciudadanos. A medida que el mercado se confirma como el mecanismo
de asignacion de recursos mas adecuado se plantean nuevos retos a la accion del gobierno. Uno
de los primeros sintomas es la busqueda de mejores resultados que satisfagan auténticamente las
demandas, en especial aquellas ligadas a los servicios.

En el caso de México, la modernizacion administrativa y las modificaciones en las formas de
relacion entre los niveles de gobierno (Nuevo Federalismo), representan la manifestacion clara
del cambio pretendido. Ahora cada agencia del gobierno se encuentra sometida a una presion
en la bisqueda de mejores resultados. En el caso de los niveles de gobierno (o esteras), el punto
de partida es muy desigual, en buena medida como consecuencia de un tradicional centralismo
que ha sido dificil de romper. Esto provoca un mayor atraso en los gobiernos locales,
particularmente en los municipios que obstaculiza la posibilidad de acceder conrapidez a metas
espectaculares. Sin embargo, es posible plantear algunos primeros avances que abran paso a
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una perspectiva distinta a la del gobierno municipal, en donde los servicios prestados juegan el
papel de punto de contacto y foco al cual dirigir los esfuerzos de mejora.

La brevedad del presente articulo dificulta el tratamiento a detalle de las facetas que componen
la problematica de los servicios municipales. Por ello, la intension que ha guiado este texto se
ubica mas en la idea de presentar puntos de interés, que puedan servir de marco para explorar
analiticamente los elementos de los servicios a cargo de los municipios, especificamente para el
caso de México. En estas circunstancias, pretender cerrar €l documento es unicamente una
exigencia de espacio pues la discusion continla abierta. Es por esa razon que estos puntos
finales sélo tienen como proposito ampliar la perspectiva de analisis, tanto para la reflexion
tedrica como para la aplicacion practica. Veamos algunos puntos de interés:

1. Laintervencion del Estado estd sujeta a cambios de acuerdo a una nueva vision o paradigma
dominante. Esta forma de concebir al gobierno conduce a serios cuestionamientos sobre su
operacion en todos sus niveles. De ese modo la discusion sobre los limites entre lo pablico
y lo privado se replantea como un problema campos de accion. La pretendida reduccidn
del Estado abre paso a una mayor participacion privaday social, que al cristalizarse en
instituciones y organizaciones exige para si espacios mas amplios en la decision y accion
plblica. Ahora la concepcion de lo publico empieza a extenderse mas alla de lo estrictamente
gubernamental, que -de manera limitativa- lo habia apresado ante la omnipresencia del
Estado. En este contexto, los servicios pablicos son punto de confluencia de discusiones
econdmicas, politicas vy sociales. Se discurre sobre la pertinencia de la provision
gubernamental de satisfactores, con efecto de externalidad, sobre los equilibrios de demanda
o0 la generacion de males publicos. Sin embargo, detras de las decisiones de servicios
subyacen los elementos politicos y los componentes sociales que inciden sobre 1a viabilidad
del sistema politico y que pueden modificar el sentido de las decisiones sobre politicas
publicas concretas.

2. Laapertura de los espacios publicos de ejecucion de politicas a un mayor numero de
participantes privados. La perspectiva de un mejor uso de los recursos publicos colocaala
provision de servicios por parte de las agencias gubernamentales en una situacion de
competencia, en donde se requiere cada vez mas de una viston desde la perspectivade la
eficaciay eficiencia en el uso de recursos, con acciones orientadas a la satisfaccion del
cliente o ciudadano. Por ello es conveniente explorar respuestas alternativas que pueden
incluir una mezcla mas amplia de participantes. No se trata inicamente de atraer a los
agentes privados, pues, si se corresponsabiliza con los agentes sociales, las posibilidades
de concretar las politicas, aumentan. Como se observa, no se trata solamente de acceder a
mejores mezclas publico-privadas, sino a aspectos de participacion social; cabe recordar

59

]



PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION

40

que el problema de la democratizacion -aunque ésta sea relativa- aparece de manera
recurrente dentro de las elecciones publicas.

La bisqueda constante de la mejora administrativa. Como se ha comentado a lo largo del
articulo se trata de una tendencia internacional. En ¢l caso de los gobiernos locales,
particularmente, en Ameérica Latina el atraso de los esquemas y procesos administrativos en
los niveles locales constituye una seria barrera para el desarrollo de una gestién eficiente de
servicios publicos. De acuerdo a los diagnosticos a que hemos tenido acceso la construccion
organizacionat de esquemas funcionales debe ser seriamente trabajada. Es necesario propiciar
la consolidacion de administraciones que respondan a las funciones que se les han asignado.
Antes de acceder a una administracion post-moderna, es necesario al menos delinear los
elementos que permiten cohesionar la organizacién municipal.

El reto de la profesionalizacion de los cuadros administrativos. Dadas las carencias tan
ostensibles que se presentan en las administraciones estatales y locales, es apremiante
encontrar soluciones rapidas, que al menos atenten los efectos negativos de la falta de
profesionalizacion dentro de los cuadros politico-administrativos. Si bien un punto deseable
es lainstauracion de un servicio civil de carrera, parece mucho mas accesible en el corto
plazo instrumentar capacitaciones ad hoc para atacar problemas concretos, sumando
ademas una actualizacion de topicos en constante cambio (reglamentaciones, presupuestos,
mecanismos de planeacion, reformas fiscales, etcétera.).

La adaptacion de modelos propios que respondan a necesidades regionales que a su vez se
puedan consolidar en el tiempo. Uno de los problemas que frecuentemente agobian a las
administraciones municipales, es la necesidad de cumplir con normatividades externas, 0
bien adquirir modelos impuestos desde el estado a Ia federacion. Sin que ello signifique
abrir paso para una excesiva anarquia puede resultar conveniente la incorporacion flexible
de formas de organizacion autéctonas, de ese modo, los elementos culturales juegan a favor
y no en contra sentido de una mejor gestion. Para el caso de los servicios publicos, esto
cobra singular relevancia, pues se puede atacar problemas de distribucion en comunidades
dispersas aprovechando condiciones y tecnologias regionales.

El impulso constante al cambio y la innovacion. Es necesario consolidar los procesos de
cambio, pero sin que ello signifique estancar los procesos. En muchas ocasiones, gobiernos
municipales de nuestro pais, han instrumentado acciones exitosas, pero los cambios trianuales
han.diluido los resultados. A medida que los gobiernos locales conciban €l cambio como
una situacion necesaria, e introyecten en los participantes conciencia de la importancia de
“‘mejorar participando”’, los procesos innovadores -que no son lineales podran alcanzar
impactos de mas largo plazo.
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Ademas de los cambios que deben nacer desde dentro de 1a administracién municipal, es
necesario pensar en los cambios desde los espacios de relacion, en términos tanio formales
(modificaciones legislativas) como de matices en la concretizacion de las relaciones
intergubernamentales (estilos de gobierno). Por supuesto, esto nos coloca en la discusion
del federalismo, no solamente en cuanto a organizacion de reglas del juego sino de poder.

Se debe plantear un cambio fiscal profundo que abra las puertas a los gobiernos locales
para entrar en una logica de desarrollo autosustentable. Esto s6lo serd posible en primera
instancia para los municipios mas desarroilados, por lo que es necesario trazar estrategias
paralelas para combatir el atraso en regiones de alta marginacién. Aunque los avances del
llamado ramo 33 son un primer paso, aln es necesario trazar vias de administracion
trasparentes de recursos para favorecer a los gobiernos municipales y no crearles nuevas
problematicas.

La mejora de los procesos administrativos no conduce obligadamente a mejores gobiernos.
Para empatar lamejor gestion con la gobernabilidad, es necesario abrir canales que permitan
la participacion ciudadana, no sélo en la ejecucion sino en la eleccion de cursos de accion y
por supuesto en el control de resultados.

Los problemas de compatibilidad y ejecucién de planes en el largo plazo. La manera asumida
por la planeacion en nuestro pais atin dificulta la integracion de problemas y demandas
regionales como bases para la accion de programas. Si se continia privilegiando una vision
central sera dificil encontrar soluciones municipales integradas. Otro problema es 1a busqueda
de continuidad sobre todo en la planeacion urbana.

Estos puntos conforman una lista de asuntos importantes pero no agotan la problematica de
servicios municipales. Sibien es conveniente establecer una postura critica en cuanto a los pasos
que atin no se han dado, nos gustaria cerrar este trabajo con una postura positiva. La parte final
del texto esboza algunas posibilidades de innovar, que surgen en condiciones muchas veces
poco favorables. De ese modo, el desafio delos gobiernos municipales consiste en adaptar
sus formas de respuesta con las condiciones institucionales que privan en su contexto. De este
modo, la eleccion de alternativas se basaré4 en condiciones viables y factibles. Ademas, las
opciones de prestacién y manejo de servicios requieren el antecedente de un diagndstico adecuado
en donde se incorporen elementos clave que permitan una decisién mejor sustentada.
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