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INTRODUCCION

El municipio de Chimalhuacan ha sufrido cambios sociales, politicos y econémicos
entre ellos la carencia de los servicios publicos basico como el agua en las colonias y
barrios del citado municipio. La presente investigacion es un estudio de caso del
Organismo Descentralizado de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento (ODAPAS)
Chimalhuacan; actualmente el tema sobre el recurso del vital liquido de agua ha sido de
gran importancia para la poblacion que enfrenta dos grandes desafios en materia de
agua que afectan la sostenibilidad de los asentamientos urbanos: a) la falta de acceso a
agua potable y saneamiento y b) el aumento de desastres relacionados con el agua como
inundaciones y sequias, problemas que conllevan serias consecuencias para la salud, el

bienestar, la seguridad de la poblacion y para el medio ambiente, entre otros.

Se parte de la premisa de que el organismo de agua tiene problemas de déficit
recaudatorio que se deriva de un marco institucional orientado hacia fines diferentes a la
eficiencia, donde destacan (el clientelismo, rezago técnico, falta de continuidad y
profesionalizacion del personal, corrupcion, marco juridico y regulatorio inadecuado

existente).

En México existen organismos que regulan el servicio de agua potable, tal es el
caso de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), 6rgano descentralizado de la
administracion publica federal cuya responsabilidad es administrar, regular, controlar y
proteger las aguas nacionales. En el Estado de México es la Comisién del Agua del
Estado de México (CAEM), quien presta servicios de operacién y mantenimiento de
infraestructura hidraulica de agua potable, drenaje y tratamiento a diferentes municipios
de la entidad, a través de siete gerencias regionales dependientes de la Direccion
General de Operaciones y Atencion a Emergencias. La situacion municipal es diferente
en el Estado de México, ya que el servicio es regulado, en algunos casos, por la misma

comunidad y, en otros, por organismos descentralizados.

Un organismo descentralizado es la formalizacion de una entidad que se crea por
iniciativa del ayuntamiento con aprobacion de la legislatura del Estado; esta dotado de
personalidad juridica y patrimonio propio; asi como autonomia jerérquica. Sus

funciones se centran en una actividad técnica, en especifico, para la prestacion de un



servicio y estan supervisadas por el mismo ayuntamiento que le otorga un presupuesto

para operar (Reynoso y Villafuerte: 2003).

Las administraciones publicas municipales en México se destacan por la
prestacion de servicios publicos, que tienen por objeto satisfacer las necesidades de un
territorio geograficamente determinado, ello las convierte en el principal contacto de la
poblacion con el gobierno, que con base en la efectividad de su gestion y operacion
administrativa son legitimadas por la poblacion. El conjunto de disposiciones que
regulan el servicio publico de agua especificamente en el municipio de Chimalhuacan es
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley Organica de la
Administracion Publica del Estado de México, Ley Orgéanica Municipal del Estado de
Meéxico, Ley del Agua para el Estado de México y Municipios, Bando Municipal de
Chimalhuacan y el Reglamento interior de trabajo del ODAPAS Chimalhuacan.

En el primer apartado de la investigacion se describe la parte metodoldgica de la
investigacion el método de trabajo que se utilizo, las técnicas y herramientas que se

emplearon, asi como las fuentes a las que se recurrio.

La investigacion se estructura en cuatro capitulos. En el primero se presenta
revision tedrica del neoinstitucionalismo como herramienta metodologica de andlisis, en
sus tres vertientes: normativas, economicas y socioldgicas, se definen las instituciones,
asi como la postura de los actores en procesos de reforma, de cambio o permanencia de
las instituciones y la relacion individual e institucional. En el segundo capitulo, se
describe el marco institucional recaudatorio del ODAPAS Chimalhuacan, como se
conforma su marco organizacional, a que se debe la problematica econdémica en el

organismo, asi como las instituciones que prevalecen y la interaccion de los actores.

El tercer capitulo describe la situacion sociodemografica del municipio de
Chimalhuacan, se revisan las caracteristicas, estadisticas econdémicas y la estructura
politica del municipio. En el cuarto capitulo, presenta los resultados de encuestas y
entrevistas realizadas. El analisis se enfoca en los aspectos: financiero, técnico, politico
y social; lo que permitid describir una serie de propuestas mediante acciones para

reforzar el buen funcionamiento del organismo. Finalmente se presentan conclusiones.



METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

El planteamiento de la presente investigacion tiene un carcter tanto cualitativo como
cuantitativo o bien un modelo que constituye la base de manera mixta, este modelo
representa el mas alto grado de integracion o combinacion entre los enfoques
cualitativos y cuantitativos, agrega complejidad al disefio de estudio, pero contempla
todas las ventajas de cada uno de los enfoques (Herndndez, Fernandez y Baptista,
2010:561).

Para poder desarrollar la presente investigacion se emple6 el método descriptivo,
ya que este busca especificar las propiedades importantes de personas, grupos,
comunidades o cualquier otro fendmeno que sea sometido a analisis (Martinez, 2011).
Se describi6 el enfoque tedrico del neo institucionalismo y se enfatizo en el estudio de
caso del Municipio de Chimalhuacan se refiere a “una investigacion
gue mediante los procesos cuantitativo, cualitativo y/o mixto; se analiza profundamente
una unidad integral para responder al planteamiento del problema, probar hipotesis
y desarrollar teoria” (Hernandez, Fernandez y Baptista, 2010:163).

La hipdtesis establece que los componentes institucionales de ODAPAS
Chimalhuacan provocan deficit recaudatorio derivado del clientelismo politico, el
rezago técnico, la falta de profesionalizacion, de corrupcion, de un inadecuado marco

regulatorio, mismos que pueden ser modificados con un nuevo disefio institucional.

Ademas este instrumental nos permitio la elaboracion de una serie de propuestas
en el disefio institucional del organismo, dando cumplimento al objetivo general que se
planted, conocer los componentes del marco institucional que provocan el déficit
recaudatorio para elaborar una propuesta de reforma institucional en el sistema
recaudatorio de ODAPAS Chimalhuacan, a partir de un modelo en su marco

institucional y técnico, con el propésito de superar el déficit recaudatorio.

Las técnicas que se consideraron para la recoleccion de datos son principalmente
documental de archivos del organismo operador y, posteriormente de campo, mediante
la entrevista estructurada; en esta ultima se realizd sobre una guia de preguntas.
También la observacion participante, propiamente dicha donde el investigador o el
responsable de recolectar los datos se involucra directamente con la actividad objeto de
la observacion, lo que puede variar desde una integracion total al grupo o ser parte de



este durante un periodo, y el cuestionario, que consiste en realizar preguntas a grupos de

personas determinados para conocer una situacion especifica (Monje, 2011).

Para la recoleccion de datos se utilizaron diferentes fuentes de informacion
(figura 2). La ulizacion de diferentes técnicas obedece principalmente al hecho de que el
objeto de estudio estd caracterizado por una gran riqueza de aspectos y porque se
requeria recabar la maxima informacion posible, con el objeto de profundizar en el

deficit recaudatorio del organismo y en el marco institucional existente.

Para la realizacion de esta investigacion se procedio a recolectar informacion de
diferentes fuentes de las cuales existen tres tipos basicos de fuentes de informacion:
primarias, secundarias, y terciarias. En las primarias se proporcionan datos de primera
mano, las secundarias pueden ser resimenes, compilaciones, etc. de fuentes primarias; y
las terciarias son documentos que procesan informacion de segunda mano (Hernandez
etal., 2010).

Figura 1.
Fuentes de informacidn utilizadas

Entrevista a
personal del
Cualitativas Directas ODAPAS,

Observacion
Primarias participante
Fuentes de Cuantitativas Encuestas Usuarios
Informacién
Utilizadas
Estadisticas, informes,
bases de datos, Plan de
Secundarias Externas desarrollo, Archivo de
ODAPAS, Cuenta
Publica.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Hernandez, Fernandez y Baptista, 2010.

Para este trabajo se utilizaron datos primarios como: encuestas estructuradas con
preguntas cerradas y abiertas a personas que viven en el municipio de Chimalhuacan,
quienes conocian los tramites y servicios del ODAPAS Chimalhuacan. Asimismo se
realizaron 2 entrevistas dirigidas a informantes clave debido a la facilidad de
disponibilidad y al conocimiento que tienen en las actividades del organismo: al Jefe del
Departamento de Planeacién del ODAPAS Chimalhuacan y al ex Gerente de Finanzas

del organismo.



Del mismo modo se recolectaron datos secundarios, como: informes mensuales
del Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México (OSFEM, 2015), Plan de
Desarrollo municipal del Municipio de Chimalhuacan (2016-2018), Cuenta publica del
organismo (2015), Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2010), INEGI
encuesta intercensal 2015, Gobierno del Estado de México (GEM), Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda (2003), Sistema de cobro del organismo,Sistemas de
Informacion a la Medida (SIME, 2015) y Levantamiento fisico realizado en 2013-2015

por el ODAPAS Chimalhucén, para la maxima recoleccion de datos.

Se definié poblacion y muestra estudio, existieron dificultades en el disefio de
muestra seleccionada y que fuese representativa de la poblacion, lo que originé una
limitacién més en el proceso de obtencion de la informacion. Se define a la poblacion
como el conjunto finito que se pude contar o infinito, de personas u objetos que
presentan entre ellos algunas caracteristicas comunes y que es objeto de estudio para
obtener conclusiones, en un espacio y tiempo determinados (MTSS:2013). En cuanto al
ambito geogréfico en el que se ha desarrollado la investigacion, se eligié el Municipio

de Chimalhuacén en virtud de que es el motivo de la investigacion desarrollada.

Otro argumento, es la situacion politica del municipio, como se ha mencionado
anteriormente un gobierno local representado por el Movimiento Antorchista, donde se
concentran algunas diferencias en su forma de gobierno que implican a la sociedad del
municipio, se puede observar que en esta regién se estd produciendo un avance
importante de desarrollo, aunque no suficiente; como un entorno idoneo para poder
investigar las deficiencias que existen en el proceso de recaudacion del organismo

operador de agua de Chimalhuacan.

La muestra se define como un conjunto de objetos y sujetos procedentes de una
poblacion; es decir un subgrupo de la poblacion, cuando esta es definida como un
conjunto de elementos que cumplen con unas determinadas especificaciones (Monje,
2011).

En la investigacion se definié la muestra y para ello definir la unidad de
andlisis. Existen dos tipos de muestras las probabilisticas y no probabilisticas, en la
primera la probabilidad no tiene nada que ver en la eleccion de los elementos de la

muestra y en la segunda es en base a la probabilidad y todos los elementos de la



poblacion tienen la misma posibilidad de ser elegidos. El estudio de caso se utiliza para

cuando se va generar una nueva teoria (Hernandez, Fernandez y Baptista, 2010).

En la presente investigacion se eligi6 una muestra no probabilistica y
deterministica, donde la seleccion no depende del azar, los elementos se escogen de
acuerdo a unas caracteristicas definidas por el investigador o la investigacion, es decir
depende de decisiones de personas por lo tanto suelen estar sesgadas. Dentro de las no
probabilisticas se incluyen: muestras por conveniencia, por juicios, las primeras se
seleccionan de acuerdo con la conveniencia del investigador, las segundas por la

opinién del mismo (Monje, 2011).

El total de encuestas aplicadas fue de 200 en funcién de las caracteristicas del
tamafio de la muestra, y por tanto, los resultados son producto de la investigacion de
campo que se realizd de junio a septiembre del 2017, se tuvo trabajo de campo en el

municipio y en los barrios seleccionados.

El cuadro 1 se enlistan los 16 barrios en los que se realizaron las encuestas
dentro del municipio de Chimalhuacan, a continuacion se explica el por qué se eligieron

dichos barrios.

a) Mayor nimero de poblacion
b) Amplitud de territorio
C) Zona céntrica

d) Problematica politica-administrativa con los partidos PRI (Partido
Revolucionario Institucional), PAN (Partido Accion Nacional) y actualmente
MORENA (Movimiento Regeneracion Nacional).

Ademas estos barrios representan conocimiento de una problematica asociada a
cambios de uso de suelo, asentamientos irregulares, discrecionalidad en los pagos de los
servicios publicos o bien escases de norma en el pago de los servicios. También se
detecto la realizacion de obras de agua y drenaje, asi como colindancias con municipios
de crecimiento importante como Texcoco, Los Reyes La Paz, Nezahualcoyotl y
Chicoloapan, el desarrollo de una importante obra federal que generara crecimiento a la
zona como es el nuevo aeropuerto, otras razones también surgieron por facilidad de la

cercania, seguridad y conocimiento de la zona.



Cuadro 1.
Chimalhuacéan: Barrios y/o Colonias donde se aplicaron
las encuestas junio-septiembre 2017

1. Acuitlapilco 9. Portezuelos

2. Cabecera Municipal 10. San Juan

3. Ciudad Alegre 11. San Juan Zapotla

4. Ejidos de Santa Maria 12. San Pablo

5. Fundidores 13. San Pedro

6. Herreros 14. Santa Maria Nativitas
7. La Ladera 15. Totolco

8. Lomas de Chimalhuacén 16. Tlaixco
Fuente: Elaboracion propia con informacion del trabajo realizado de junio-septiembre 2017.

En el mapa 1, se muestra la division general del municipio de Chimalhuacan de
acuerdo con sus barrios y/o colonias, ademas se marca la ubicacion de los barrios

seleccionados para la elaboracién de encuestas de la presente investigacion.



Mapa 1.
Chimalhuacéan: Ubicacién de barrios y/o colonias donde se aplicaron las encuestas
junio-septiembre 2017
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Fuente: Elaboracion propia con base en Planos Generales ODAPAS Chimalhuacan, 2013-2015.
En cuanto al procesamiento de todos los datos tanto primarios como secundarios
obtenidos en el trabajo de campo y registros administrativos (recopilacion de

informacion de instituciones o empresas publicas y privadas para llevar un control de



los actos administrativos y de su gestién), han sido analizados mediante métodos
cuantitativos y cualitativos con el apoyo de Excel, asi como el analisis de datos a través
de graficos, son la herramienta mas efectiva para destacar los resultados y
complementar la interpretacion de la informacion presentada, permite visualizar y
sintetizar el comportamiento de los datos clasificados en diferentes categorias y cuadros,
dispone de cierta cantidad de datos que permite analizarlos y resumirlos de forma tal
que facilite su presentacion, interpretacion y divulgacion, con apoyo de la estadistica
descriptiva (MTSS, 2013).

Por dltimo, en la obtencion de resultados, la informacion nos llevé a la
realizacion de un analisis integrado con apoyo de la matriz FODA, para detectar las
fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas del organismo operador de agua para
desarrollar una propuesta de estrategias y acciones que puedan fortalecer la autonomia

del organismo.



CAPITULO | EL ENFOQUE DEL NUEVO INSTITUCIONALISMO EN EL
ANALISIS NORMATIVO, ECONOMICO Y SOCIOLOGICO

1.1. Concepto de institucion
El desarrollo de las instituciones ha jugado un papel preponderante en las sociedades,

existiendo incluso una historia y evolucion de las instituciones dedicada a su estudio.
Hay definiciones sobre institucion que contrastan en su orientacion y el contenido. Las
hay en cada una de las ciencias sociales e incluso, aparecen en otras &areas del

conocimiento.

El neoinstitucionalismo constituye una de las expresiones mas acabadas con
respecto a la diversidad de enfoques, pero sobre todo, de los avances de la economia y
la ciencia politica. No se analiza el viejo institucionalismo dado que el cambio era parte
endémica de la relacion de adaptacion evolutiva de la organizacion con su ambiente
local y el neoinstitucionalismo enfatiza el cambio en la homogeneidad de las

organizaciones y en la estabilidad de sus componentes institucionalizados.

Esta corriente tiene tipologias variadas y diferentes que definen a la institucion
de acuerdo con el mismo. De la literatura neoinstitucionalista este trabajo retoma tres

vertientes cuadro 2: Normativo, Economico y Sociologico.

Cuadro 2. Clasificacién del neoinstitucionalismo

|:C::_-, NORMATIVO
[ > ECONOMICO
[ = SOCIOLOGICO

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio
(1991).

NEOINSTITUCIONALISMO

El propdsito de presentar estos enfoques disciplinarios es encontrar un marco
analitico integral, que permita analizar y comprender la naturaleza de la dindmica en el
comportamiento de individuos e instituciones, consistente en las caracteristicas del

marco institucional.

En primer lugar, la vertiente normativa sostiene que los actores politicos no son

individuos que reflejan fuertemente los valores de las instituciones a las que estan
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vinculados. Para March y Olsen “una instituciébn es un conjunto de normas,
reglamentos, supuestos y, sobre todo, rutinas” (1989:21). Para dichos autores no se trata
de estructuras formales, sino de un conjunto de reglas y rutinas interconectadas que
definen las acciones correctas en términos de relaciones entre roles y situaciones. Este
proceso implica determinar cual es la situacion, qué papel se esta desempefiando y cual
es la funcion de ese rol en determinada situacion.

Las instituciones se definen en funcion de las caracteristicas que exhiben y que
sus miembros despliegan. De esta manera March y Olsen (1989, 22) afirman que “las
instituciones son un conjunto de reglas y rutinas interconectadas que definen las
acciones correctas en términos de relaciones entre roles y situaciones y tienen un
repertorio de procedimientos, que para elegir entre ellos se valen de reglas”.

Asimismo, las instituciones se definen por su durabilidad y su capacidad para
influir sobre la conducta de los individuos, estas poseen una legitimidad casi inherente,
al mismo tiempo que comprometen a sus miembros a comportarse de determinadas
maneras, con lo que hasta pueden verse en situacion de actuar en contra de su propio
interés.

Para Peters (2003:51) “una institucion es un conjunto de reglas y valores,
normativos y no cognitivos respecto de la manera en que influyen sobre los miembros
institucionales, como también el conjunto de las rutinas que se desarrollan para poner en
ejecucion e imponer sus valores”. Es decir, el fuerte énfasis del nuevo institucionalismo
normativo pone de manifiesto las normas y los valores de una institucion como
determinantes y configuradores del comportamiento de los agentes.

La regulacién del comportamiento de los actores no se da en un sentido
coercitivo sino normativo, segun la interiorizacion de las pautas a seguir en una
determinada situacion a partir del rol asignado dentro de las interrelaciones. Puesto que,
los individuos deben escoger entre diversas influencias e interpretar el significado de
sus compromisos institucionales.

Al igual que el neoinstitucionalismo normativo, el neoinstitucionalismo
econdémico racional también define a las instituciones a partir de individuos que buscan
maximizar su utilidad. Las instituciones “son las reglas del juego en una sociedad, o
méas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccion humana” (North, 2006:13). En tanto, para Wiliamson (1989), “las

instituciones son concebidas como estructuras de gobierno, acuerdos sociales ajustados

11



para reducir al minimo los costos de transaccion”. Es decir, las instituciones no son
resultado de la fuerza ni son impuestas por grupos u organizaciones, sino fruto de la
propia naturaleza y evolucion de las sociedades, de los resultados de la interaccion y
negociacion propias de la existencia social.

En este aspecto uno de los aportes mas relevantes de las instituciones es que
brindan predecibilidad y regularidad de los resultados, lo cual disminuye la
incertidumbre y los riesgos para los agentes participantes, favoreciendo la convivencia 'y
transacciones econdmicas, en especial en instituciones como el mercado (North,
2006:72).

Para Peters “las instituciones son vistas como conjunto de reglas e incentivos
que fijan las condiciones para la racionalidad restringida y establecen un espacio
politico dentro del cual pueden funcionar muchos actores interdependientes” (2003:75).
De ahi que las instituciones, segun esta corriente, surgen de la aspiracion de uno 0 méas
actores de imponer su voluntad por sobre los demaés. Estos individuos deben poseer la
capacidad de influenciar en la estructura politica o socioeconémica para crear la
institucion, con la expectativa de que con ella estaran en mejor situacién econémica que

sin ella.

Esta vertiente define a las instituciones como reglas e incentivos que establecen
las condiciones y el espacio politico dentro del cual se producen los intercambios entre
los actores independientes, que siguen estrategias racionales de maximizacion de su
utilidad. Los actores crean a las organizaciones para consolidar el valor del intercambio,
en términos de ganancias optimizadas en el marco de actores cooperativos. Por lo que,
se reduce la incertidumbre y se maximizan las ganancias, al proporcionar estructuras
confiables y eficientes para el intercambio econdmico, punto central del

neoinstitucionalismo econémico.

El enfoque sociolégico de las instituciones se ocupa mas del proceso de creacion
de valores y marcos cognitivos dentro de una organizacion que del estado final de las
cosas: las diferencias entre organizaciones que sirven para predecir el comportamiento

de esas instituciones y de los individuos que acttan dentro de ellas.

Por otra parte, la corriente socioldgica constituye un campo de la teoria de la
organizacion. Refiere que el sentido opera no sélo en las mentes de los individuos sino

en los hechos sociales objetivos que residen en las instituciones y que entonces el
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entorno institucional de las organizaciones debe ser contextualizado no sélo como una

bodega de recursos, sino como una fuente de significado para sus integrantes.

Para Powell y Dimaggio “la institucion definida como un procedimiento
organizado y establecido, estos procedimientos especiales a menudo se presentan como
reglas componentes de la sociedad, las reglas de juego y estas pueden experimentarse y

analizar en forma externa a la conciencia de los individuos” (1991:193).

Para Peters “las instituciones consisten en estructuras y actividades cognitivas,
normativas y reguladoras que brindan estabilidad y significado al comportamiento
social.” (2003: 103). De este modo en el enfoque sociolégico se argumenta que las
instituciones no sélo son reglas formales, procedimientos y normas, sino que deben
considerarse las convenciones sociales, simbolos, ritos, costumbres, significados, asi
como patrones morales. La nocién fundamental de esta vertiente es que las reglas
institucionales afectan las estructuras organizacionales y el desempefio de estas. Las
reglas y las tradiciones institucionales tienen su origen en el papel compuesto de

determinadas rutinas, conductas, relaciones y expectativas de la realidad.

Las tres vertientes antes mencionadas buscan definir la institucion de diferente
forma, sin embargo estas juegan un papel predominante existiendo siempre una relacion
interdependiente entre instituciones y organizaciones tanto externas como internas de
ahi que, abre multiples caminos de profundizacidn tedrica y practica para la comunidad
en torno de la administracion publica, ademas de que imponen las reglas de juego para

la sociedad.

El siguiente cuadro 3, se sintetiza las definiciones de institucion sobre el
pensamiento neoinstitucionalista normativo vistas desde un panorama de rutinas que los
actores realizan, mientras que el econdmico puntualiza sanciones e intereses para la
conformacién de una institucion y el socioldgico basado en simbolos, significados y

cultura de los actores para determinar la institucion.
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Cuadro 3.

Tres enfoques neoinstitucionalistas

Definicion de
Institucion Normativo Economico Saocioldgico
4Oué es una March y Olsen (1989) North (2006) Powell y Dimaggio (1991)

institucion de
acuerdo a los

“las instituciones son un
conjunto de reglas y rutinas
interconectadas que definen

“las instituciones Son
las reglas del juego en
una sociedad, o mas

“la institucion definida como
un procedimiento organizado
y establecido, estos

autores? las acciones correctas en formalmente, son las procedimientos especiales a
términos de relaciones limitaciones ideadas menudo se presentan como
entre roles y situaciones y por el hombre que dan | reglas componentes de la
tienen un repertorio de forma a la interaccion | sociedad, las reglas de juego
procedimientos, que para humana”. y estas se pueden
elegir entre ellos se valen experimentar y analizar en
de reglas”. forma externa a la conciencia

de los individuos”.
Normas, reglas esquemas Reglas formales e Estructuras cognoscitivas
En sintesis mentales y rutinas a partir informales que son (simbolos y significados,

de los cuales los individuos
toman decisiones.

obedecidas debido a la
amenaza de una
posible sancién.

cultura, procesos y rutinas),
normativas y regulativas.

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio (1991).

Como puede apreciarse en el cuadro anterior, méas alla de las diferencias y
matices prevalecientes entre sus diversas corrientes, puede advertirse que una idea
comun del pensamiento es que las instituciones importan y son determinantes para
identificar los factores relevantes para explicar las decisiones de los actores en contextos
especificos de una institucion. Como se puede apreciar el enfoque normativo define a
las instituciones en reglas o rutinas donde los individuos toman decisiones, por otra
parte el neoinstitucionalismo hace mencion a las mismas normas e instituciones pero
contemplando maximizar una utilidad en el desarrollo de estas y el neoinstitucionalismo
sociologico parte de las condiciones externas de la sociedad para ejecutar una

institucion como son la cultura, simbolos, entre otros.

1.1.1. Elementos de una institucién

Para el neoinstitucionalismo en sus tres vertientes (normativo, econémico y socioldgico)
existen diferentes elementos que conforman una institucion. Con lo que respecta a la
vertiente normativa los elementos, se argumentan en la tesis de March y Olsen, con el
método para la toma de decisiones del “modelo de botes de basura” y la “logica de lo

adecuado”. Para el neoinstitucionalismo econdmico los elementos esenciales para el
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analisis de las instituciones es la eleccién racional (rational choice) y los costes de
transaccion; y para el neoinstitucionalismo socioldgico a través del isomorfismo se
explican a continuacion.

En la tesis de March y Olsen (1989:26) el “método para toma de decisiones es
Illamado del cubo de basura, propicia el concepto de que las soluciones estan en busca
de los problemas para resolverlos, y de que las instituciones necesitan disponer de un
reservorio de respuestas a las que puedan echar mano cuando se advierta la necesidad de
ajustar politicas”. Es decir, la fundamentacion del enfoque es que las instituciones
tienen una serie de respuestas de rutina ante los problemas e intentan usar las respuestas
conocidas, antes de buscar alternativas que se aparten de los valores basicos. Los
cambios institucionales que se ponen en practica, de este modo, se adaptan a la logica
de lo adecuado y aquellos valores institucionales desempefian la valiosa funcién de
limitar la gama en la busqueda de alternativas politicas, racionalidad limitada para la
institucion.

Para Peters “la l6gica del cubo de basura sostiene también que rara vez el
cambio se da como evento planificado, sino mas bien como el producto de la
confluencia de varias corrientes de la actividad y de oportunidades para la accion dentro
de la institucién” (2003:57).

El rasgo mas importante de la conceptualizacion de March y Olsen (1989:27)
“las instituciones tienen una ldgica de lo adecuado que influye sobre el comportamiento,
y no una logica del consecuencialismo, que podria ademas moldear la accion
individual”. O sea que, si una institucion logra influir sobre la conducta de sus
miembros, estos reflexionardn mas sobre si un acto se cifie a las normas de la
organizacion que sobre cuales seran las consecuencias para ellos.

Al mismo tiempo, los individuos haran elecciones conscientes, pero esas
elecciones estaran siempre dentro de los parametros establecidos por los valores
institucionales dominantes. También exigiran que cada individuo haga una
interpretacion de los valores institucionales dominantes, puesto que hasta las
instituciones mas desarrolladas dejan muchas zonas de comportamiento abiertas a la
interpretacion de los miembros individuales. Y esto a su vez requerird que se utilicen
ciertos medios para controlar las conductas y para reforzar las opiniones dominantes

sobre lo adecuado.
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A fin de que, se trate de verdaderas pautas rutinarias del comportamiento
correcto, pero de esta concepcién normativa de las instituciones, son la rutina y las
acciones de la vida cotidiana las que méas importancia tienen. Ademas de que ninguna
institucion esta tan bien constituida como para suponer que jamas se presentaran
situaciones andmalas. Por lo tanto, sera preciso que existan mecanismos de imposicion
para tratar los inevitables casos de desacato, pero casi siempre y para la mayoria de las
decisiones, las rutinas bastaran para generar un desempefio adecuado. Asi mismo es de
tener en cuenta el simple hecho de que la presencia de rutinas suele ayudar a identificar
cuales son los casos excepcionales y, por lo tanto, importantes para cualquier
organizacion.

La accion de la légica de lo adecuado puede ser considerada una version de la
teoria del rol. La institucion define un conjunto de expectativas de comportamiento para
individuos ubicados dentro de la institucion, luego refuerza el comportamiento
adecuado para el rol y sanciona el inadecuado. Finalmente, el método de cubo de basura
sienta las bases para asegurar, o bien descalificar, un comportamiento en una institucién
que perfile su utilizacion en el momento de la toma de decisiones en torno a la
administracion publica.

Mientras que para neoinstitucionalismo econémico los elementos esenciales para
el andlisis de las instituciones es la eleccidn racional (rational choice) y los costos de
transaccion ¢oportunidad?, que se basa en las relaciones politicas con instrumentos
propios de la economia, utilizados para estudiar relaciones de mercado.

El enfoque econdmico se rige, como la corriente teérica, que matizando los
postulados racionalistas de la teoria (micro) econdmica, se centra en las reglas y
sistemas de gobierno que se desarrollan para regular los cambios econdémicos que
promueve el mercado, al interior de los marcos organizacionales. A partir de este
esquema, el neoinstitucionalismo econdémico, mantiene las pautas de conducta
individual que caracterizan a la eleccion racional, centra su atencion en las reglas que
envuelven el desarrollo de este comportamiento, y que se concibe como canalizadoras e
impositivas de la conducta individual.

Puesto que también North (2006) afirma que “la eleccién racional, se presenta
debido a que las instituciones son reglas que limitan el comportamiento de los agentes
implicados en la institucion o bien reglas de juego en una sociedad, méas formalmente,

los constrefiimientos u obligaciones creados por los seres humanos que le dan forma a la
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interaccion humana; en consecuencia, éstas estructuran los alicientes en el intercambio
humano, ya sea politico, social o econémico”.

Asimismo (North ,2006) considera “los costos de transaccion se da mediante los
actores, quienes juegan en contextos histéricos, con grados de incertidumbre y con
informacion incompleta, lo que significa que en los intercambios entre agentes se
generan costos”.

Los neoinstitucionalistas econdémicos postulan que las reglas acotan y
contribuyen al comportamiento racional de los individuos (y a los colectivos que se
comportan como tales). De tal manera que esta vertiente tiene un fundamento
econdémico que se ha hecho extensivo al &mbito politico y al social. Se han interesado
en las reglas y el sistema del gobierno que regula o administra los intercambios
econémicos y que se concentra en muchos niveles. Incluyendo las estructuras que
gobiernan una economia entera y aquellas que controlan una industria especifica, asi
como estructuras administrativas de organizaciones individuales.

Por otro lado, el nuevo institucionalismo socioldgico parte de un elemento
central que es el isomorfismo. Esta vertiente argumenta que no es facil cambiar las
instituciones ni explicar por qué, y en qué circunstancias se intenta transformarlas y en
consecuencia, tienden a emplear mecanismos, procedimientos y practicas socialmente
aceptadas que tienden a homogenizarse denominando asi el isomorfismo, entendiéndose
como un proceso limitador e imitador que obliga a una unidad a parecerse a las demas
que enfrentan las mismas condiciones ambientales, independientemente de la bondad o
resultados de eficiencia de esas practicas.

De acuerdo con Powell y DiMaggio (1991:114), destacan tres tipos de
mecanismos de cambio institucional: el primero, “el isomorfismo coercitivo, resultado
de presiones formales e informales ejercidas por otras organizaciones para que se
reproduzcan las estructuras y pautas de funcionamiento”. Segundo, “el isomorfismo
mimético, producto de los procesos de imitacion de referentes que se consideran lideres
0 ejemplos a seguir”. ES caracteristico de entornos ambiguos, sin un claro criterio de los
objetivos y con una importante presencia de elementos simbolicos. Las organizaciones
tienden a configurarse a partir de un referente que se considere més legitimo o exitoso.
La ultima clasificacion Powell y DiMaggio (1991:114) “el isomorfismo normativo, este
se refiere al impacto de los colectivos profesionales que definen aquello que es

considerado como mejores practicas y por lo tanto, se debe reproducir”.
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Por ende, la formacién y la legitimacién estan basadas en conocimientos

especializados por redes profesionales. A través de estos isomorfismos puede alcanzarse

la difusion de nuevas préacticas en el campo organizativo. Nuevas leyes, valores, e

incluso imitacion de otras organizaciones que pueden llevar a una préctica dada a

difundirse hasta llegar a institucionalizarse cuando se da por sentado que es una practica

correcta y legitimada para ser adoptada.

En el cuadro 4, se sintetiza los elementos que componen una institucion de

acuerdo con las tres vertientes de estudio y a los autores March y Olsen (1989), Norh
(2006), Powell y DiMaggio (1991).

Cuadro 4.
Elementos de una institucion

Ldgica de lo apropiado: las
instituciones tienen una
l6gica de lo adecuado que
influye sobre el
comportamiento, y no una
I6gica del
consecuencialismo, que
podria ademas moldear la
accion individual.

Costes de transaccion:
los costos de transaccion
se da mediante los
actores, quienes juegan en
contextos histdricos, con
grados de incertidumbre y
con informacién
incompleta, lo que
significa que en los
intercambios entre
agentes se generan costos

Vertiente/ . - C
elementos Enfoque normativo March Enfoque econémico Enfoque socioldgico
y Olsen North Powell y DiMaggio
Isomorfismo
coercitivo:
Modelo de bote de basura: . .
las soluciones estin en busca Eleccion racional: la Resultado de
de los problemas para eleccidn racional, se presiones formales e
resolverlos. v de aue las presenta debido a que las | informales ejercidas
institucionésynecgsitan instituciones son reglas por otras
disponer de un reservorio de que limitan el organizaciones para
respuestas a las que puedan comportamiento de los que se reproduzcan
echar mano cuando se agentes implicados en la las estructuras y
advierta la necesidad de institucion o bien reglas pautas de
ajustar politicas de juego en una sociedad. | funcionamiento.
Elementos Isomorfismo
mimético:

Producto de los
procesos de imitacién
de referentes que se
consideran lideres o
ejemplos a seguir.

Isomorfismo
normativo:

Este se refiere al
impacto de los
colectivos
profesionales que
definen aquello que
es considerado como
mejores practicas y
por lo tanto, se debe
reproducir.

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio

(1991).
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1.1.2. Una buena institucién
A continuacion, se describe la manera en como cada vertiente constituye una buena

institucién segun la concepcidn normativa, econdémica y socioldgica.

En primer, lugar el neoinstitucionalismo normativo, el foco de las instituciones
estd mas bien en el uso de normas internas para definir la institucion en sus propios
términos, que en el uso de normas externas para evaluar su desempefio o para evaluar
aquellas normas estandares. Asi en gran medida las versiones utilitarias de la ciencia
politica, tan fuertemente criticadas por los nuevos institucionalistas, brindaban una
version normativa de las instituciones que era mas clara, aunque tal vez menos
suficiente.

El énfasis sobre la integracion normativa y la creacion de valores colectivos
dentro de una institucion u organizacién otorga una manera de enjuiciar su éxito. El
problema que este modelo de evaluacion es fundamental para la conceptualizacion y
definicion de una institucién segin el modelo normativo. Por lo tanto, ese criterio
evaluativo podria convertirse en una simple dicotomia de éxito o fracaso, con pocas
posibilidades de medir los grados de éxito. Por lo tanto, si dentro de una organizacion
no se crea un sistema de valores comunes, no podra afirmarse que la organizacion exista
realmente.

Para Peters, (2003:66) “la creacion de un sistema de valores comunes una légica
de lo adecuado que sea comun a todos es la mejor manera de comprender una
institucién, entonces la amplitud de las variaciones dentro de esa cultura puede
utilizarse para medir el éxito relativo de la institucion y el proceso mismo de
institucionalizacion”.

Una buena institucion es aquella que tiene vigencia amplia y que propicia la
consistencia entre el comportamiento de una organizacion (y sus individuos) y los
valores sociales que la enmarcan, esto con el fin de lograr mejora en las instituciones.

Para el neoinstitucionalismo econémico, una buena institucion se basa en
aquellas que ayuden a producir cierta predecibilidad y regularidad de resultados para
todos los participantes. Aquellas que ayuden a eliminar las debilidades del mercado y
del sistema politico. Eficiencia en cuanto no ponga en peligro el sistema politico. Es
aquella que lleva a cabo con eficiencia la tarea que le ha sido asignada, por lo general

manteniendo el compromiso con otras normas poderosas, tales como la democracia.
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Para Peter (2003:96) “son aquellas que son capaces de adaptarse al cambio. La
que mejor se adapte a las presiones externas, que inculca los valores a los miembros.
Asi mismo, aquella capaz de controlar el comportamiento de sus participantes, pero
sobre todo, eficaz al hacer lo que se supone que hace. Las redes son buenas en su
capacidad de aunar las preferencias de los grupos individuales para formar un conjunto
mayor”.

Para el neoinstitucionalismo econémico una buena institucion es aquella en la
que contribuye a resolver las fallas en el mercado y, por ende, las fallas en el estado, de
esta manera nos permitira analizar el comportamiento externo en la misma
administracion publica.

Para definir una buena institucion en el neoinstitucionalismo sociolégico Peters
(2003), parte del enfoque basado en la ecologia de la poblacion descansa la capacidad
de adaptacién de las instituciones y su adaptacion al entorno. Desde este punto de vista,
la longevidad de una organizacion constituye mejor medida de su éxito.

Dentro de la linea del isomorfismo, para Peters (2003:164) “la idea de buena
organizacion no es muy diferente a la que podemos encontrar en los modelos basados en
la ecologia de la poblacion. En ambos casos una buena organizacién o institucion es la
que se adapta eficazmente a las presiones externas hacia el isomorfismo, ya que el
proceso de cambio se dé por mimesis, coercion o regulacién normativa”.

Lo que hace diferente a los dos componentes del enfoque socioldgico en las
instituciones es que se preocupa en menor medida que el resto por las cuestiones
normativas, situandose en condiciones externas de los actores como son la cultura, los
simbolos que utilizan los actores para conformar una institucion.

El enfoque basado en el a ecologia de la poblacion destaca la capacidad de
adaptacion de las instituciones y su adaptacion al entorno, los dos modelos de ecologia
de la poblacién identifican la posibilidad para una cantidad relativamente grande de
diferentes tipos de organizaciones dentro del mismo campo de poblacion, mientras que
el enfoque basado en el isomorfismo postula una gama de posibilidades mas limitada.

March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio (1991), en el analisis
del neoinstitucionalismo tienen una vision diferente de lo que debe ser una buena
institucién, en el cuadro 5, se resume los elementos de cada autor que caracterizan una

buena institucion.
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Cuadro 5.
Una buena institucién

Una buena institucion

Normativo March y Olsen: Econémico North: es la que Sociolégico Powell y DiMaggio:
aguella que tiene una vigencia atribuye a resolver las fallas en el es la que se adapta eficazmente a
amplia y que propicia la mercado y en el estado. las presiones externas hacia el

consistencia entre el
comportamiento de una
organizacion y los valores
sociales que la enmarcan.

isomorfismo.

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio (1991).

1.2. Cambio institucional
El cambio institucional ha sido un problema dificil de resolver. La discusion sobre los

arreglos institucionales mas adecuados para una organizacion ha sido una de las
cuestiones mas debatidas para guiar un disefio. En virtud de que las diversas versiones
del neoinstitucionalismo tienen el mismo objeto de estudio, sobre la interrogante ;cémo
cambian las instituciones?, coincidiendo en que la fuente principal del cambio
institucional es la relacion entre institucion y ambiente y que dicho cambio tiene lugar
de manera muy gradual, es decir, poco a poco sobre plazos de tiempo relativamente
largos. Pero sin ponerse de acuerdo sobre la velocidad del cambio y el grado de
influencia en él, de los factores externos. Para analizar el cambio institucional hay que
tener presente que las diversas versiones del neoinstitucionalismo (normativo,

econdmico y socioldgico).

De acuerdo con March y Olsen (1989), “el cambio institucional es producto de
reglas complementado con un analisis de las transformaciones en la estructura juridica y
funcional, misma que puede manifestarse a partir de dos procesos diferenciados: el
primero de orden agregativo, y el segundo de orden integrativo”. Para Peters (2003: 56)
“las instituciones entran en un proceso de aprendizaje, identifican circunstancias y se
adaptan a ellas”. Para esta vertiente normativa la institucion es una importante fuente de
informacion para determinar cuales son los cambios adecuados, sin necesidad de

calcular ampliamente los resultados, como en la logica de las consecuencias. Rara vez el
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cambio es el ejercicio racional o planificado estratégicamente, sino que comunmente

tiende a ser emergente y organico.

El nuevo institucionalismo econémico, mas cercano a la teoria de la eleccién
racional, admite que las instituciones cambian, que no estan rigidamente congeladas en
el tiempo, a la vez que supone la relativa racionalidad de los agentes econdmicos en sus
intercambio para obtener el maximo proyecto de incentivos y restricciones establecidos
por el contexto institucional que los rige y su capacidad también relativa para introducir

ajustes en las reglas de juego existentes.

Para North (2006), “el cambio institucional conforma el modo en que las
sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para entender el
cambio historico”. Las organizaciones y los empresarios de las mismas participan en
actividades deliberadas y en ese caracter estan los agentes, los cuales determinan la

direccion del cambio institucional.

De acuerdo con Norh (2006),”inclusive los cambios discontinuos no son nunca
totalmente discontinuos, sino que son un resultado del encajonamiento de las
limitaciones informales en las sociedades. El cambio incremental deriva de las
percepciones de los agentes en los organismos politicos y econdmicos, en el sentido de
que podrian redituarles mejor, alterando en un cierto margen el marco institucional

existente”.

En este sentido, el neoinstitucionalismo econémico, el agente de cambio es el
empresario individual al responder a los incentivos incorporados en el marco
institucional, mientras que las fuentes del cambio estan constituidas por los cambios en
los precios relativos o las preferencias. De esta manera, el proceso de cambio
institucional no es erratico, sino sujeto a patrones divergentes que derivan de una fuente
comun. Estima que puede observarse por un lado la persistencia de economias con una
pobre actuacion por largos periodos, debido a sus altos costos de transaccion y a la
imperfeccion de los mercados, y, por otro lado, economias dindmicas gracias a sus
crecientes margenes de ganancias derivadas de la disminucion deliberada de dichos
costos a través de ajustes institucionales marginales, que impactan el contexto

institucional para hacerlo mas eficiente.
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No obstante, la corriente sociolégica no acepta la existencia de individuos u
organizaciones que deliberadamente manipulen con algun éxito las reglas y practicas
institucionales. Aunque el neoinstitucionalismo sociologico concibe al cambio
institucional como resultado de la interaccion entre la institucion y el medio ambiente,
para esta corriente el cambio es un proceso evolutivo muy pausado, ya que aunque un
medio ambiente que se transforma en lentitud. “El cambio institucional es, entonces una
lenta evolucion de las tradiciones y valores institucionales que nadie puede producir ni
controlar, las instituciones cambian gradualmente y en una direccién que no es posible

pronosticar” (Powell y DiMaggio, 1991).

Para Peters (2003: 150) “los individuos tienen valores heredados y los patrones
institucionales se reproducen”. Asimismo, es discutible cémo se crean y se
institucionalizan las practicas de cada campo, pero una vez que el campo esta
consolidado, las organizaciones que se incorporan a €l se adoptan con precision a sus
instituciones. Powell (1991) propone que dado un conjunto de organizaciones, que
existe una tendencia a uniformarse bajo un arreglo institucional especifico a este

proceso se le llama isomorfismo.

Para los efectos de la presente investigacion el cambio institucional, es el
proceso de transformacion que ha reflejado la administracion pablica en sus variables
externas e internas en el proceso recaudatorio y particularmente del organismo operador
de agua potable de Chimalhuacan. En tanto que la doctrina conceptiua al cambio

institucional y sus vias, tipos o procesos de la manera apuntada a las instituciones.

Del mismo modo, para March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio
(1991) la definicion de cambio institucional es distinta como los elementos antes
sefialados de las instituciones, en el cuadro 6, se describe de manera breve de cada
vertiente de acuerdo con los autores mencionados a fin de determinar por qué causas 0
factores, en qué circunstancias y con qué objetivos se transforman las instituciones

desde estos enfoques para entender la realidad de las mismas y su metamorfosis.
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Cuadro 6.
El cambio institucional

Neoinstitucionalismo
Normativo

Neoinstitucionalismo
Econémico

Neoinstitucionalismo
Socioldgico

March y Olsen (1989), “El
cambio institucional puede
entenderse como un proceso de
adaptacion resultante de las
interacciones entre el ambiente e
institucién. Por una parte, existe
una inercia de las rutinas y otras
précticas institucionales que
tienden a la estabilidad; por otra
parte, las presiones que el medio
ambiente ejerce sobre la
institucion para que cambie”.

North (2006) las instituciones
cambian, generalmente, de un
modo incremental, no de un
modo discontinuo (entendiendo
por esto revoluciones y/o
conquistas).

La perspectiva de North
permite identificar cudles son
las reglas que disminuyen los
costos de transaccidn, asi como
determinar los mecanismos a

Powell y DiMaggio (1991),
“El cambio institucional es,
entonces una lenta evolucion
de las tradiciones y valores
institucionales que nadie
puede producir ni controlar,
las instituciones cambian
gradualmente y en una
direccién que no es posible
pronosticar”.

Powell (1991) conjunto de

través de los cuales disminuyen
tales costos, es decir, identificar
cauces y arreglos
institucionales adecuados a la
complejidad social, econémica
y politica de las sociedades.

organizaciones, que existe
una tendencia a uniformarse
bajo un arreglo institucional
especifico a este proceso se le
Ilama isomorfismo.

Fuente: Elaboracion Propia con informacion de March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio (1991).

1.2.1. Procesos de ajuste
Para el neoinstitucionalismo normativo existen dos procesos agregativos e integrativo

dado que la democracia moderna implica convivencia de ambos procesos. Por una parte,
los procesos de agregacion de preferencias son necesarios para lograr acuerdos entre
grupos de ciudadanos con intereses diversos. Su resultado es una distribucion particular
de los recursos publicos, en otras palabras, las politicas publicas. El punto de partida de
un proceso agregativos son las preferencias de los ciudadanos y su l6gica operativa es el
principio de racionalidad. Los procesos integrativos son necesarios para crear
sentimientos de unidad social y confianza con simbolos y ritos particulares. La
justificacion de los procesos integrativos es la historia de la comunidad y los valore y
tradiciones que emanan de ella para March y Olsen (1989), “un proceso agregativo
consiste en una negociacion o regateo en el cual los grupos o individuos involucrados
aceptan sacrificar algunas de sus pertenencias a cambio de satisfacer otras. Y un proceso
integrativo es aquel en el que los ciudadanos participan en una dinamica de creacion de

preferencias compartidas por otras”.

Es decir, uno de esos procesos ofrece una perspectiva totalmente distinta de la

politica. Desde la perspectiva agregativa, la politica se concibe como conflicto de
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intereses y subsecuente negociacion entre ciudadanos a partir de una dotacion inicial de
recursos. Los ciudadanos intercambian recursos de acuerdo con sus preferencias de
manera tal que maximizan su bienestar. En esta perspectiva, la actividad politica es un
equivalente del mercado y la funcion de las instituciones politicas es facilitar los

intercambios.

En contraste, con la perspectiva integrativa, la actividad politica se concibe
como la creacion de valores y aspiraciones colectivas que permiten la cohesién de la
sociedad. Los derechos de los ciudadanos se ven no como una dotacion inicial a partir
de la cual negociar, sino como privilegios inalienables que todo individuo debe gozar.
En esta perspectiva, la funcion de las instituciones politicas es promover la creacion de

valores y preferencias compartidas por toda la sociedad.

De la misma manera, ambas perspectivas ofrecen una concepcion totalmente
diferente del conflicto politico como se describe en el cuadro 7. Si para los procesos
agregativos conflicto significa enfrentamiento y su solucién es via el regateo, para los
integrativos el conflicto es mas bien una oportunidad para abandonar preferencias

divergentes y crear preferencias compartidas (Vergara 1997:31).

Cuadro 7.
Procesos de ajuste

Un proceso agragative constste

£N N2 Negociacion o ragaten
en 2l cual los grupos o
mdividuos mvelucrados
aceptan sacrificar slgumas de
gus pertenencizs a cambio de

Un proceso mtegrativo &3 aquel
en ] que los cudadanos
participan enuna dmamica de
creacion de prefersncias
compartidas por otras

satisfacer otras.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de March y Olsen (1989).

1.2.2. Consolidacién, estabilidad y continuidad institucional
En primer lugar, el neoinstitucionalismo normativo es una teoria que explica la

estabilidad en los procesos sociales. Esta explicacion descansa en dos ideas: primero,
las instituciones sélo cambian en forma incremental, es decir poco a poco sobre plazos

de tiempo relativamente largos; y segundo las normas y reglas institucionales influyen
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de manera determinante sobre el comportamiento individual. De este modo, los
individuos al actuar en contextos institucionales observan un comportamiento
relativamente estable. “Es un hecho que aunque sea solo incrementalmente, las
instituciones cambian. También es un hecho que la conducta de los actores pueden
variar entre las distintas versiones del nuevo institucionalismo pueden observarse con
claridad en las diferentes maneras en que cada corriente explica estos fendmenos”
(Vergara, 1997:19).

De acuerdo con North (2005), “la estabilidad de un marco institucional permite
el intercambio complejo a través del tiempo y del espacio. Ademas, aunque varia la
mezcla de reglas y normas la combinacion nos proporciona la comoda sensacion de
poder saber qué estamos haciendo y a donde vamos”. Asi, la primera fuente de cambio
estd dada por una variacion de los precios relativos, lo cual trae una alteracion de los
incentivos que perciben los individuos y como consecuencia traerd una nueva
organizacion de las actividades humanas. Cambios en los precios relativos pueden
identificarse con cambios en los precios de los factores, en los costos de la informacién,
en la tecnologia o en los procesos de negociacion y cumplimiento obligatorio. Por otro
lado, estdn los cambios en las preferencias. North (2005:91) plantea que “las
instituciones, al reducir el precio que pagamos por nuestras convicciones hacen que
nuestras ideas, dogmas, modas e ideologias sean puntos importantes del cambio

institucional”.

Por ultimo, en el neoinstitucionalismo socioldgico de un ambiente institucional
complejo estabiliza las relaciones organizacionales internas y externas. También se
produce la estabilizacion a medida que una institucion se convierte en parte de un
sistema colectivo mas amplio. Se garantiza el apoyo mediante acuerdos y no
completamente mediante el desempefio. Los ambientes controlados institucionalmente
protegen de turbulencias a las organizaciones, las adaptaciones ocurren con menor

rapidez a medida que se celebran muchos acuerdos.

Por tanto, el éxito organizacional depende de otros factores aparte de la
coordinacion y control eficientes de las actividades productivas. Independientemente de
su eficiencia productiva, las organizaciones que existen en ambientes institucionales
complejos y tienen éxito en hacerse isomorfas a estos ambientes obtienen la legitimidad

y los recursos que requieren para sobrevivir. “Las organizaciones que incorporan
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elementos socialmente legitimados y racionalizados en sus estructuras formales
maximizan su legitimidad y aumentan sus recursos y capacidad de supervivencia
(Powell y DiMaggio, 1991:98)".

En el cuadro 8, se describe brevemente el significado de estabilidad institucional

de acuerdo a cada vertiente normativo, econémico y socioldgico y autores March y

Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio (1991).

Cuadro 8.
Estabilidad institucional
Definicion Normativo Econdmico Socioldgico
March y Olsen North Powell y DiMaggio

Consolidacion,
estabilidad o
continuidad

Porque los actores
consideran que es
conveniente y
apropiada.

La adaptacion
institucional es un
proceso evolutivo y
ocurre
pausadamente con el
transcurrir del
tiempo.

A través de andlisis de
coste- beneficio
realizados por los
actores.

Los cambios
promovidos por los
actores con sélo
marginales y estan
influenciados por la
presencia, entre otros
factores, de costos de

Porque esta apoyada por un
grupo de actores.

Los ambientes controlados
institucionalmente protegen
de turbulencias a las
organizaciones, las
adaptaciones ocurren con
menor rapidez a medida que
se celebran muchos acuerdos.

transaccién e ideologias.

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio (1991).

1.3. Larelacién individual e institucional

Dentro de las instituciones existe una interrogante importante ;como se vinculan los
individuos con las instituciones? Las explicaciones institucionales, aunque concebidas
como alternativas a las explicaciones individualistas de los eventos politicos, deben
contener cierto mecanismo para relacionarse con el comportamiento individual.

Por un lado, en la vertiente normativa, la relacion individual e institucional surge a
través de un mecanismo donde la institucibn moldee el comportamiento de los
individuos, y estos individuos sean capaces de formar y reformar las instituciones. A
menos que se pueda lograr que la vinculacién sea clara, las instituciones seguiran siendo
entidades abstractas y tendran poca relacion con el comportamiento politico.

Las instituciones tienen una logica de lo adecuado que define que
comportamiento es adecuado para los miembros de la institucion y el cual no lo es. Para
que esta logica de lo adecuado sea eficaz debe existir cierta forma de imposicion. La
mayoria de las instituciones poseen medios. Aun cuando estos no sean formalizados
para juzgar o sancionar, siempre hay medios informales a través de los cuales puede

presionarse a los miembros para que se sometan a las normas.
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Para Peters (2003:62) “el vinculo entre la institucion y los individuos puede
lograrse a traves del cambio que se opera en los individuos que son reclutados por las
instituciones. Por otro lado, las instituciones siempre intentan perpetuarse, de modo que
a lo largo del tiempo suelen endurecer su perfil de valores”.

Del mismo modo en la vertiente econdmica, la relaciéon individuo e institucion
estd dada cuando los individuos comprenden que las reglamentaciones institucionales
condicionan también a sus competidores en el juego de maximizacion en el que creen
estar participando. La idea de modelos de jefe como agente. Visién direccional
individuo moldeado por institucién e institucion influida por individuo. No explica
como los individuos se relacionan con las instituciones. Las ideas de la estructura
inciden en los individuos.

“Las instituciones no son tales si no moldean el comportamiento de los
individuos que pertenecen a ellas. Establecen como sistemas de significacion una
percepcion de como deben comportarse sus miembros, ya sea para maximizar ganancia
0 bien si es altruista. No plantea la resolucion de conflictos en el seno de la red entre
individuos y grupos “(Peters: 2003). En cierto sentido, el problema fundamental dentro
de la concepcidn socioldgica de las instituciones es la manera en que individuos e
instituciones se vinculan mutuamente.

Algunos estudiosos, principalmente Meyer y Rowam (1977), sostienen “son
fundamentalmente una manifestacion simbdlica de las necesidades de legitimacion de
una sociedad o de un grupo dentro de la sociedad, y que pueden ser consideradas
separadamente de la accion”. Asimismo, otros estudiosos han argumentado que en el
sector publico, cuanto menos definida estd una institucion, mas legitimidad suele tener.
Desde este punto de vista, los individuos y las instituciones tienden a existir
separadamente, sobre todo dentro del sector publico.

Como se ha mencionado la relacion individual e institucional estd dada por
intereses propios de los actores que intervienen, de acuerdo a cada vertiente normativa,
econdmica y sociologica. De manera general esta corriente enfatiza las instituciones que
definen el comportamiento de los actores frente a su medio social, en el cuadro 9 se

define como esta representada esta relacion.
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Cuadro 9.
La relacion individual e institucional

La relacion individual e

institucional
I 1

Normativo March y Olsen: a Econémico North: los Socioldgico Powell y

través de una especie de individuos acatan las reglas DiMaggio: los individuos se
reciprocidad inercial y hasta que convenga someten a las instituciones,
colectiva, excepto que se modificarlas. Los individuos hasta que nuevas ideas sean
presente un liderazgo fuerte o tienen la capacidad de aceptadas. Los individuos no
una disconformidad poderosa promover el cambio de reglas. tienen la capacidad de

que alteren la estabilidad. promover el cambio de reglas.

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Peters (2003), Powell y
DiMaggio (1991).

1.3.1. La preferencia de los actores
En torno a la racionalidad de los actores para March y Olsen (1989) “radicalizan su

critica al concepto de racionalidad. Si antes habian apuntado la necesidad de limitar el
alcance explicativo del concepto en el ambito del comportamiento organizacional, ahora
insisten en que dicho concepto de forma de manera fundamental la comprension de los
procesos de toma de decisiones en las instituciones”

Es decir su argumento principal es que el concepto de preferencia no es
compatible con la evidencia sobre el comportamiento institucional. De acuerdo con la
teoria de las decisiones, las preferencias son estables, consistentes, precisas y exdgenas
al proceso de decision (Otdeshook, 1986).

Sin embargo, March y Olsen (1989), argumentan que “los estudios empiricos de
toma de decisiones muestran un panorama distinto, las preferencias cambian a menudo,
son ambiguas y en algunas ocasiones los agentes pueden incluso tener preferencias
inconsistentes. Ademas, las preferencias no son exdgenas al proceso de toma de
decisiones: en ocasiones los agentes no tienen claro lo que quieren y durante el proceso
mismo de tomar una decision aclaran y establecen sus preferencias”.

Los sujetos decisorios que emergen de los estudios empiricos son muy diferentes
del de los sujetos imaginados por la teoria de decisiones. La conclusion es que la
ambiguedad desempefia un papel mucho méas importante en el funcionamiento de las

instituciones del que se reconoce tradicionalmente.
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En lo que respecta a la vertiente econdmica, se explica con deficiencia la vida
organizacional porque se resiste a conocer este amplio margen de ambiguedad que
existe en la preferencia de los individuos e instituciones. Sin embargo, la ambigiiedad
tal como la propone March y Olsen (1989), “en el mundo real, individuos e
instituciones toman decisiones y desarrollan comportamientos relativamente
consientes”.

Es claro que las instituciones no s6lo es producto de un azaroso interactuar de
individuos, problemas y soluciones en distintas organizaciones, aunque el azar
ciertamente influye en decisiones organizacionales. Es necesario, por lo tanto, construir
una explicacion alternativa de los mecanismo que permitan a las instituciones operar ya
los individuos decidir.

En el cuadro 10, se explica brevemente las preferencias de los actores en las
vertientes de analisis del neoinstitucionalismo normativo, econémico y socioldgico.

Cuadro 10.
Las preferencias de los actores

4 N

Las preferencias de los
actores

- /

ﬁ\lormativo March y Olsenx éconémico North: al tomah / Sociolégico Powell y \
los individuos toman las decisiones, los individuos DiMaggio: una institucion es

decisiones con base a la consideran reglas existentes la encarnacién estructural de

l6gica de lo adecuado, lo (restricciones) porque les ciertas ideas que han llegado

correcto de acuerdo con la . .
norma. Las preferencias permite optimizar su a ser aceptadas.

individuales se ajustan a las beneficio o minimizar su

K sociales. / \ costo. / \ /

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Peters (2003), Powell y
DiMaggio (1991).

1.3.2. Laracionalidad de los actores
Las instituciones y las normas constituyen la base del funcionamiento interrelacional

que determina el grado de racionalidad instrumental entre los diferentes actores del

Estado (gobiernos, burdcratas, politicos, etc.), el mercado (propietarios privados) y la
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sociedad civil. En la teoria institucional, la relacion entre racionalidad y conducta
institucional es ambigua.

Por un lado, en el enfoque normativo la racionalidad muestra un movimiento de
la organizacion a la institucion, que legitiman las elecciones organizacionales en
referencia a la mision y valores de la organizacion que sostiene la integridad
organizacional. El neoinstitucionalismo normativo enfatiza las funciones que componen
el gobierno de las sociedades consideradas como instituciones que acttian dando forma a
sus medios ambientes. Es decir, las instituciones regulan el comportamiento social y su
ambiente econdmico, por lo que el cambio de este entorno requiere también de cambios
institucionales.

De acuerdo con el neoinstitucionalismo normativo (March y Olsen 1989), “los
actores no toman sus decisiones en funcion de un calculo racional de sus preferencias,
sino de las normas y las tradiciones de la organizacion”. A fin, de que decisiones
publicas se legitiman por las formas en que se obtienen y no tanto por los resultados
logrados. Los actores elijen sus comportamientos de acuerdo a su funcién en las
organizaciones. Los actores se apegan a este principio porque lo han interiorizado
mediante procesos de socializacion.

Sin embargo, el neoinstitucionalismo econémico reconoce que la racionalidad de
los actores es limitada por las limitaciones cognitivas para conocer todos los cursos de
accion posibles. Simon (1957) difiere de la teoria clasica de la racionalidad en la cual
los individuos son intencionalmente racionales porque tienen limitaciones en su
capacidad cognoscitiva para procesar la informacion que disponen y por los factores
externos que obstruyen el acceso a la informacién.

La teoria de la racionalidad limitada considera al hombre contractual de
Williamson (1989) quien consciente de su racionalidad acotada establece acuerdos.
Siguiendo a Williamson instrumentaliza las interacciones sociales como relaciones
contractuales. Mediante comportamientos oportunistas, los actores conscientes de sus
limitaciones, intentan aprovechar las ventajas que representa tener informacion y
recursos para su beneficio propio ya que los comportamientos oportunistas son naturales
a los seres humanos.

Para North (2006), “el enfoque del neoinstitucionalismo racional o econémico
considera que los actores optimizan sus beneficios a traves de su comportamiento en

funcion de sus preferencias y a una estructura de incentivos”. Por lo tanto, la perspectiva
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del neoinstitucionalismo econémico, en la racionalidad de los individuos existe una
intencionalidad en las decisiones con el calculo de los beneficios y los costos de los
diferentes cursos de accion. El debate sobre la intencionalidad de la conducta de los
individuos se relaciona los supuestos sobre el interés propio y el altruismo de los
actores.

A diferencia del neoinstitucionalismo sociolégico los procesos de
racionalizacion se han descrito extensivamente en investigaciones empiricas de los
componentes de la politica mundial, la cual argumenta que la cultura mundial emerge de
procesos que implican la racionalizaciébn y que identifica con procesos de
occidentalizacion que define los actores racionales y de la organizacion racional a nivel
global.

El enfoque sociolégico se puntualiza en el desarrollo y adaptacion de las
instituciones més que como funcionan. En la racionalidad adaptativa, determinadas
conductas son recompensadas y otras son castigadas, es decir la conducta esta sujeta a
restricciones que no son aceptadas y cuyas predicciones son dificiles de determinar.

Este enfoque prefiere los modelos organizacionales que no sean de eleccion
racional, sino que sean expectativas que se dan por hecho, basadas en aspectos
culturales, y que suponen que los actores sociales asocian determinadas acciones con
determinadas situaciones mediante reglas de lo que es adecuado, adquiridas por medio
de la socializacion. En este sentido, Powell y DiMaggio (1991) afirman que “los
individuos se ven enfrentados a decisiones todo el tiempo, pero al hacerlo buscan
orientacion en la experiencia de otros en situaciones semejantes y en relacion con los
estandares de obligacion”.

De lo anterior, el neoinstitucionalismo sociolégico permite interpretar las
organizaciones a partir del ambiente institucional, en otras palabras, de las reglas de
juego, constreflimientos y obligaciones que son aceptadas por los actores que integran
una institucion.

El neoinstitucionalismo rechaza los modelos de actor racional y el estudio de las
instituciones como variables independientes, desligadas de un sistema y reducidas a
simples agregados de personas. En ese sentido, se puede afirmar que el estudio de las
instituciones emerge como marco de referencia fundamental para comprender las
restricciones estructurales a las cuales se ven sometidos los administradores al momento

de la toma de decisiones estratégicas.
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En el cuadro 11, se define la racionalidad de los actores en las instituciones en el

neoinstitucionalismo normativo, econémico y sociologico.

Cuadro 11.

La racionalidad de los actores

Neoinstitucionalismo
Normativo

Neoinstitucionalismo
Econdémico

Neoinstitucionalismo
Sociolégico

March y Olsen (1989), “los
actores no toman sus decisiones
en funcién de un célculo racional
de sus preferencias, sino de las
normas y las tradiciones de la
organizacion”. A fin, de que
decisiones publicas se legitiman
por las formas en que se obtienen
y no tanto por los resultados
logrados. Los actores elijen sus
comportamientos de acuerdo a su
funcién en las organizaciones.

North (2006), “el enfoque del
neoinstitucionalismo racional o
econémico considera que los
actores optimizan sus beneficios
a través de su comportamiento
en funcién de sus preferencias y
a una estructura de incentivos”.
En la racionalidad de los
individuos existe una
intencionalidad en las decisiones
con el célculo de los beneficios
y los costos de los diferentes

El enfoque sociologico se
puntualiza en el desarrollo y
adaptacion de las instituciones
mas que como funcionan. En
la racionalidad adaptativa,
determinadas conductas son
recompensadas y otras son
castigadas, es decir la
conducta esté sujeta a
restricciones que no son
aceptadas y cuyas predicciones
son dificiles de determinar

cursos de accion.

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de March y Olsen (1989), North (2006), Powell y DiMaggio (1991).

La teoria institucional explica diferentes tareas y presiones al enfatizarlas desde
un nivel individual (en los aspectos culturales, las creencias y los simbolos) de manera
informal hasta el &mbito de las organizaciones formales. Este marco analitico se disefid
como un instrumento para interpretar una realidad compleja en el marco institucional y
técnico del organismo operador de agua del Municipio de Chimalhuacéan, este conjunto
de vertientes neoinstitucionales también presentan rasgos distintivos que a continuacion
se sefialan en cada enfoque y que permite el andlisis del presente estudio.

El surgimiento de las instituciones en las sociedades se explica por los modelos
mentales compartidos e ideologias que determinan las percepciones de los actores en
situaciones de interaccion en las cuales la cultura y creencias conductuales tienen un
papel relevante. El desempefio de las instituciones depende de la interdependencia en el
medio ambiente en que operan y de la interpretacion de la situacion en que se
encuentran los actores. En el cuadro 12, se puntualiza las diferencias generales del
enfoque normativo, econdémico y sociolégico considerando las aportaciones de Peters
(2003).
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Cuadro 12.
Diferencias de las vertientes

Rasgos distintivos de las vertientes

a)

La definicion de las instituciones en el neoinstitucionalismo econdmico se basa en objetos
concretos, directamente observables y cuantificables, o bien en el sociolégico y normativo como
grupo de normas, simbolos y valores intangibles que influyen en el comportamiento de los
agentes a través de sus percepciones sobre la realidad en la que interactdan.

b)

En el normativo y socioldgico se expresa la relacidn entre individuos e instituciones. De acuerdo
al enfoque que enfatiza el grado en que la institucion define el comportamiento del individuo y
el econdmico los que se centran en el grado en que el individuo condiciona los resultados de la
institucion , con relacion al papel de los disefiadores de la institucion.

c)

El concepto de cambio en el normativo y econdémico depende del grado de
permanencia/estabilidad de las instituciones se considera como un rasgo distintivo del propio
concepto de institucion, mientras que en el sociol6gico presentan la variacion institucional como
proceso de adaptacion dindmico y cambio contindo.

d)

En cuanto al origen de las preferencias, el enfoque econémico las asume como endégenas a los
individuos previos a su entrada en las instituciones. Las vertientes normativo y socioldgico
entienden las preferencias como resultado o producto de la participacién de los agentes en las
instituciones, a consecuencia del proceso de socializacién en los valores y normas que las
caracterizan.

€)

En el grado de racionalidad/autonomia en el econdmico es otorgado a los actores que participan
de una institucién, se distinguen las aproximaciones racionales con actores conscientes de
participar en la institucion por su propio interés y actuando para maximizar su utilidad dentro de
los margenes definidos. En el normativo y sociologico los actores sobresocializados que
incorporan el conjunto de valores y normas como su propio cédigo de comportamiento, se
adecuan a lo que se supone “apropiado” en el marco de accioén definido por la institucion.

Fuente: Elaboracion propia, considerando las aportaciones de Peters (2003).
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CAPITULO II MARCO INSTITUCIONAL RECAUDATORIO DE
ODAPAS CHIMALHUACAN

2.1. Marco organizacional de la gestién del agua
Los servicios publicos son un trabajo administrativo y operativo de las administraciones

publicas municipales, su definicion y concepto se integra por diferentes elementos que
involucran: los responsables de su prestacion, sus caracteristicas, el marco legal que los
regula y, principalmente, a quiénes van dirigidos. Por ello, es importante conocer los
antecedentes del organismo operador, qué tipo de instituciones regulan al organismo,
cual es el proceso del sistema recaudatorio y lo mas importante la situacion del déficit

recaudatorio en el organismo.

Para lograr la efectividad en el servicio de agua y alcantarillado en los
municipios de forma administrativa y operativa; las administraciones se apoyan de otras

formas para otorgar los servicios de acuerdo con (CONAGUA, 2008).
a) Administracion Directa: Centralizado al Municipio y Organismos Desconcentrados

b) Administracion Indirecta: Organismos  Descentralizados, Organismos
Intermunicipales, Convenios Estado-Municipio, Fideicomiso, Colaboracion y

Concesion.

Cada modalidad enunciada de la prestacion de los servicios de agua Yy
alcantarillado municipal se cifie a una base legal que regula su creacion, instauracion y
operacién administrativa y técnica de los mismos; la eleccion de modalidad depende de
la capacidad de recursos con los que cuente un ayuntamiento para dotar los servicios de

forma efectiva.

El estudio de esta investigacion se centra en el Municipio de Chimalhuacan que
cuenta con un sistema de agua potable, alcantarillado y saneamiento, también conocido
como organismo de agua se encargan de operar, conservar y administrar y los sistemas
de agua potable, alcantarillado y saneamiento, con el objeto de dotar estos servicios a
los habitantes de un municipio o de una entidad federativa. A estos organismos también
se les puede conocer como: sistemas de agua, direcciones, comisiones, juntas locales,

departamentos y/o comités de acuerdo a la estructura organica a la que pertenezcan
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como ya se ha mencionado, en la Ley de Aguas nacionales se define como un usuario
del agua. En cualquier caso es la estructura en quien el municipio delega a la prestacion
de los servicios de agua potable y alcantarillado, ademéas del saneamiento de las aguas
residuales. Los municipios que limitan a Chimalhuacan no todos cuentan con un
organismo operador, tal es el caso de Texcoco donde el sistema lo coordina el
Ayuntamiento municipal y en otros casos son las mismas comisiones ejidales y
vecinales quien se encargan de la administracion. Para el caso del municipio de los
Reyes La paz y Ciudad Nezahualcoyotl se cuenta con organismos operadores de agua,
sin embargo Chimalhuacan contribuye en el abastecimiento a través de 5 pozos de agua
ubicados en la zona de Los Olivos y San Agustin pertenecientes a Chimalhuacan que
son administrados por la CAEM que surten agua al municipio de Nezahualcéyotl y al

municipio de Los Reyes La Paz.

Chimalhuacan en el siglo pasado tenia abundantes fuentes y manantiales, todas
procedentes del cerro del Chimalhuachi de agua, proporcionando tierras fértiles y con
un lago de agua dulce y salada que proporcionaba a los habitantes pesca y caza para su
sustento. Al secarse el gran lago de Texcoco los manantiales desaparecieron, pero en la
actualidad aun se sigue gozando de estas aguas extraidas por medio de pozos profundos,
sin embargo en el presente no existen manantiales y escurrimientos importantes del
cerro Chimalhuachi, ya que practicamente dicho cerro esta urbanizado con

asentamientos irregulares.

Segun las estadisticas del agua en México 2008 publicadas por la CONAGUA,
tan solo el 14% del agua concesionada corresponden a los rubros publico urbano y
domeéstico, esto significa que los organismos operadores de agua sélo administran poco
méas de una décima parte del agua concesionada en el pais, del resto del consumo la

parte mayoritaria 77% destinada a usos agricolas.

Actualmente existen 2688 organismos de este tipo en el pais; de ellos 44
clasificados en el sector privado mientras que el resto 2644 pertenecientes al sector
publico, son quienes se encargan de la gestion del agua, en los municipios segun el
caso. En el &mbito institucional se cuenta con 31 Comisiones Estatales de Agua y una
mas para el dmbito federal. Cabe sefialar que cada una de las comisiones estatales
cuenta con su propia legislacion. En el caso del Estado de México existen 164

organismos operadores de agua y una comision llamada Comisién del Agua de Estado
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de México (CAEM) (INEGI: 2014). En el siguiente cuadro se muestra el total de

organismos operadores de agua por entidad federativa.

Cuadro 13.
Organismos operadores de agua del sector privado y paraestatal, por entidad
federativa.
Entidad Federativa Organismos de agua | Entidad Federativa | Organismos de Agua
Aguascalientes 12 Michoacan 154
Baja California 7 Morelos 133
Baja California Sur 5 Nayarit 34
Campeche 11 Nuevo Ledn 18
Coahuila 41 Oaxaca 604
Colima 9 Puebla 253
Chiapas 124 Querétaro 29
Chihuahua 89 Quintana Roo 10
Distrito Federal 225 San Luis Potosi 69
Durango 41 Sinaloa 18
Guanajuato 49 Tabasco 17
Guerrero 92 Tamaulipas 45
Hidalgo 83 Tlaxcala 52
Jalisco 123 Veracruz 177
México 164 Total 2688

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INEGI. Censos Econdmicos 2014.

Por otra parte, el principal sustento legal para la administracion del agua en
Meéxico es el articulo 27 de la Constitucion, que establece que las aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional son propiedad de la nacion. El Ejecutivo
Federal puede autorizar la explotacion, el uso o el aprovechamiento a particulares
mediante concesiones y a los gobiernos estatales y municipales mediante asignaciones.
En la actualidad la Federacion ejerce tales funciones a través de la Comisién Nacional
del Agua (CONAGUA, 2008).

En 1989 se crea la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), se encarga de
planificar, construir, operar, autorizar proyectos y supervisar obras de infraestructura
hidraulica. Por otra parte, maneja el proceso de admiracion del recurso, extendiendo
concesiones y asignaciones de agua. También establece cuotas por explotacién de agua,
uso de los cauces como sitios de vertido y cobra multas por contaminacion de los
recursos hidricos. Asimismo, distribuye los recursos financieros y determina las
inversiones en el sector; funcionan como agente técnico de los créditos internacionales
para el desarrollo del sector, determina normas de calidad del agua limpia y de las aguas

residuales, y supervisa a la industria, a los municipios y a los agricultores. Por ultimo
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tiene a su cargo la politica y planificacion nacional y regional del recurso (CONAGUA:
2008).

No obstante, el 18 de enero de 1999, mediante Decreto No. 101 de la H. LIII
Legislatura del Estado de Meéxico, se emitio la Ley que crea al Organismo Publico
Descentralizado Comision del Agua del Estado de México (CAEM), con personalidad
juridica y patrimonio propios, es un organismo autosuficiente, innovador y solidario,
que planea, coordina y satisface la demandada, comprometidos con la generacion de
ciencia y tecnologia a favor de la sustentabilidad y gestion del buen uso y destino del
agua (CAEM, 2013:5). Sus principales objetivos son, establecer, programar y evaluar
las estrategias y lineamientos para la construccion, rehabilitacion, operacion y
mantenimiento de la infraestructura hidraulica y de drenaje. Ejecutar las acciones
necesarias en el servicio de agua potable, drenaje y aguas residuales, proporcionar agua
en bloque a los municipios, comunidades, organismos, fraccionamiento y particulares
que la requieran; asi mismo, prestar asistencia técnica en coordinacion con los
ayuntamientos en los sistemas de agua y drenaje, ademas de fijar y publicar los precios
publicos de los derechos por servicio de suministro de agua en blogue, drenaje y

tratamiento y reiso de aguas residuales que se proporcionen a los municipios.

En el cuadro 14, se describe el desempefio de las instituciones en el suministro
del recurso agua para el pais, y establece la relacion entre 6rdenes de gobierno federal,
estatal, y municipal en la gestion del vital liquido en México. La situacion municipal en
Chimalhuacan con referencia a la gestién histéricamente se ha basado en una
institucionalizacion de control del recurso de agua, las funciones han sido durante
mucho tiempo delegadas a ciertos grupos sociales y a un grupo cerrado del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) y actualmente al Movimiento Antorchista, sin
embargo se pueden observar el incremento de obras destinadas a agua y alcantarillado
por medio de la gestion de recursos destinados propiamente a este rubro, aunque los
intereses politicos y de grupo siguen siendo evidentes para quienes operan el organismo
(ODAPAS) con efecto social en el municipio. Se puede observar la gran participacion
del gobierno municipal en el control de recurso hidrico de manera administrativa y
operativa, la influencia existente entre el gobierno federal y estatal es importante ante

situaciones de inversion para obras publicas.
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Cuadro 14.
Gestion del Agua en México

Leyes Institucion
Federal Constitucion CONAGUA
e Agua de la Nacion e Politica pablica
Ley de aguas Nacionales e Asignacion
e Criterios para manejar y asignar recursos e Regulacion
hidricos e Inversién
Estatal Ley estatal del agua CAEM
e Criterios de manejo y asignaciéon de aguas e Politica publica
estatales e Inversién
e Criterios generales de asignacion de e Organismo operador
responsabilidades en la prestacion de los
servicios
Municipal Organismo operador
Reglamentos de servicios de agua y saneamiento e Presta servicios
e Inversién
Cabildos
e Tarifas

Fuente: CONAGUA, 2008, Manual de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento, Integracion de un Organismo Operador.

2.1.1. Cronologia de ODAPAS Chimalhuacén
Anteriormente, el municipio se abastecia del recurso agua por medio del lago de

Texcoco, razon por la que los habitantes no se preocupaban del vital liquido,
posteriormente el lago tiende a secarse por un proceso natural y de intervencion de
organismos publicos y de gobierno local, estatal y federal que permitieron su desecacion
en 1952, luego surge la necesidad del servicio, los habitantes optaron por perforar sus
propios pozos en sus domicilios, ain hay algunos que se encuentran de manera

clandestina argumentando los propietarios que estan clausurados.

Pero, la poblacion seguia teniendo problemas de abastecimiento de agua, no toda
la poblacion contaba con los recursos para perforar un pozo, el municipio tenia que
contribuir a solucionar tal problema, por consiguiente, se perforan 16 pozos durante la
década de los afios 80 los cuales son de propiedad particular, de éstos, ocho son
utilizados para riego y ocho para venta del liquido; cuatro de éstos ultimos,
denominados “Guadalupe” de la Col. Guadalupe, “Santa Maria”, “Los Naranjos” y “San
Pedro”, estan conectados a la red de distribucion en la zona de la cabecera municipal,
manteniendo un padrén de registro de consumidores. EI primero, en los barrios de San
Pablo y Xochitenco, y el segundo en los barrios de San Pedro, la Cabecera Municipal,
San Andrés y San Isidro; estos cuatro pozos estdn administrados por el Partido de

Accién Nacional (PAN). El pago del liquido se realiza de manera voluntaria, a los
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administradores de los pozos. Estos pozos sirvieron de suministro de agua potable y con
ellos instalaron las primeras redes en el municipio, que aun estan en funciones (PDMC:
2013).

No fue hasta el 14 de mayo de 1977, cuando se conforma el sistema de agua que
regula el recurso general en la poblacidn, los usuarios titulares del entonces Sistema de
Agua Potable que asi denominaron, nombraron al primer presidente del Sistema de
Agua Potable del Municipio: el C. Javier Buendia Buendia. Asi mismo, con fecha 23 de
mayo de 1983, ante la presencia del Lic. Gabriel M. Ezeta Moll, Notario Pdblico
Numero 15 de la ciudad de Toluca, Estado de México, se hizo constar la integracion del
Consejo Directivo del Organismo Publico Descentralizado denominado “Agua y
Saneamiento de Chimalhuacan”, cuya existencia juridica se origina en la Ley que crea
el Organismo Publico Descentralizado por servicios de caracter paramunicipal
denominado Agua y Saneamiento de Chimalhuacan, segun el decreto numero 171, y
publicado en la gaceta de gobierno el 13 de octubre de 1983. De igual forma, dicha ley
regulaba los fines, atribuciones, patrimonio, organizacion, control y vigilancia,

prerrogativas y franquicias del Organismo Descentralizado (Alonso: 1998).

Posteriormente, el 8 de octubre de 1991 por decreto del Ejecutivo Estatal se
promulga la Ley de Organismos Publicos Descentralizados de caracter Municipal para
la Prestacion de los servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento, por virtud
de la cual se regularian los organismos municipales, descentralizados por servicio, en
materia de agua, de tal forma que el 4 de febrero de 1994, el Ejecutivo Estatal aprueba
el decreto de la Legislatura nimero 19, que tendra el caracter de Organismo Publico
Descentralizado para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento (ODAPAS) del Municipio de Chimalhuacan (PDMC: 2013).

En el siguiente cuadro 15 se sintetiza la cronologia del ODAPAS desde sus
inicios hasta su integracion como organismo gubernamental, actualmente

descentralizado.

40



El suministro de agua
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de Texcoco

Cuadro 15.

Cronologia del organismo operador de agua en el municipio de Chimalhuacan

Pozos particulares en
domicilios quisn
contzba con recursos

En 1994 se constituye
Como organismo
descentralizado

Se perforan 16 pozos
de § particulares gque
mansja & Paride
Accion Nacionzl v 8
de riesge en los afios
80.

En 1983 se conforma
un consgje dirsctive
del sistema de zgua

N
L

En 1977 se forma e
sistema de agua
potzble donde se

nombra un presidents

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Alonso, 1998.

En el caso del ODAPAS Chimalhuacan es una “empresa gubernamental
descentralizada que brinda servicios de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento en
el Municipio de Chimalhuacan. Se constituye como organismo en el afio de 1994,
aproximadamente cuenta con 571 empleados adscritos en sus diferentes areas de

administracion, operacion y mantenimiento” (ODAPAS, 2017).

Segun el Instituto de Informacion Geografica, Estadistica y Catastral del Estado de
México (IGECEM) el municipio de Chimalhuacan contaba en 2015 con 156 mil 155
viviendas con servicio de agua potable (IGECEM, 2016: 3), sin embargo, segun el
levantamiento fisico realizado en 2015 por el ODAPAS Chimalhuacén el total de tomas
de agua censadas era 72 mil 662. Esta diferencia se debe a que el levantamiento no se
termind en todo el municipio debido a cambios de personal que se dieron en el 2015,
por lo tanto no se dio continuidad al trabajo. El levantamiento se ejecutd debido a que el

padrén del organismo no era confiable en su momento.

2.1.2. ODAPAS (Organismo de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento)
Chimalhuacan.

El ODAPAS de Chimalhuacén se constituye como organismo el 04 de febrero de 1994
el Ejecutivo Estatal aprueba el decreto de la Legislatura namero 19, en el que en su
articulo tnico establece que “El Organismo Publico Descentralizado por servicios de
caracter para municipal, denominado Agua y Sancamiento de Chimalhuacan”
(PDMC,2013).
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Es un organismo descentralizado ya que su sistema de prestacion de servicios se
establece mediante una entidad que posee personalidad juridica y patrimonio propio,
creado por iniciativa del Ayuntamiento y aprobada por la legislatura del Estado. El
organismo tiene una funcién especifica en términos de prestacion de un servicio
publico; trabaja con cierta autonomia mediante una estructura administrativa
independiente del Ayuntamiento, de acuerdo con su reglamento interior; el
Ayuntamiento tiene la responsabilidad de vigilar y controlar la prestacion del servicio.
No obstante, el organismo depende mucho de las decisiones que establezca el
Ayuntamiento. (Reynoso y Villafuerte: 2003).

Este organismo operador de agua cuenta con un total de empleados de 634
(2015) aproximadamente entre personal, administrativo y operativo de los cuales el area
donde se desarrolla la presente investigacion es el area de recaudacion y cobranza esta
area depende de la direccion de planeacion administracion y finanzas. La jefatura de
cobranza esta constituida de un total de 125 empleados aproximadamente y a su vez se
encuentran unidades como son la de consumo doméstico y no doméstico en donde se
realiza la cobranza, notificacion y procesos de gestion de cobro en los servicios de agua

y drenaje.

En la figura 1, se observa como esta integrado el organismo operador de agua de
acuerdo con la publicacion de la gaceta municipal del 2015. El disefio organizacional
que enmarca el organismo se distingue por presentar capas de niveles jerarquicos de
diferenciacion que son: el horizontal y el vertical, el primero, en lo correspondiente a las
direcciones de &rea y subdirecciones, y el segundo en cada nivel de jerarquia que emana
la Direccién General hasta los departamentos. Ello genera una distribucion de la
autoridad para la toma de decisiones de forma descentralizada. Por otra parte existe el
Consejo Directivo, quien aprueba y toma conocimiento de las decisiones y las acciones

aplicadas, por los mandos directivos y el personal del organismo.
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Figura 2. Organigrama de ODAPAS Chimalhuacén
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Fuente: Gaceta oficial municipal de Chimalhuacan, 2015.

El departamento de ingresos o de recaudacion representa la parte esencial y el eje
central de operatividad del organismo de agua y por tanto, donde se enfoca la presente
investigacion, debido a que resalta el nimero de usuarios y propietarios, asi como la
diferencia entre estos, a los que se suministra el servicio y que se convierten en parte

fundamental e indispensable para la subsistencia de dicho organismo.

2.1.3. Problematica economica de ODAPAS
Dentro de este rubro se presentan las carencias y deficiencias del modo de operar del

organismo. Es decir, los indicadores de eficiencia en el organismo tienen un papel
importante para determinar la proporcion del agua que recibe un organismo que es

realmente transformada en valor econémico, es decir, que puede ser cobrada.

Tal eficiencia se puede medir en cuatro indicadores: 1) El agua no contabilizada,
2) la eficiencia fisica, 3) la eficiencia comercial y, la 4) eficiencia global, esta Gltima es
considerada como el indicador principal para medir el desempefio del organismo
operador (CONAGUA: 2003).

El agua no contabilizada (ANC) es la forma que adopta el indicador béasico de
eficiencia hidrica en México, que es la diferencia entre el agua producida y el agua

facturada.
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ANC= Agua producida — Agua facturada / Agua producida *100

Como ejemplo de la ecuacion anterior se describe lo siguiente con base a informacion

del organismo de agua Chimalhuacén, 2009:

ANC = 1626.36 -1301.01 / 1626.36 *100 = 20.0 % de agua que se desaprovecha por

segundo en el municipio de Chimalhuacén.

El agua que se pierde en la contabilidad a partir del momento en que entra en el
sistema de agua gestionado por el organismo operador. Ese volumen no facturado se

debe a fugas, tomas clandestinas y deficiencias del padrén de usuarios.

La eficiencia fisica se enfoca principalmente en optimizar el proceso de
abastecimiento de agua desde la fuente de captacion hasta su disposicion final.
Técnicamente hablando, la eficiencia fisica se refiere a la manera en que el agua se
conserva dentro del sistema de abastecimiento y se calcula en porcentaje de la siguiente

manera:
Eficiencia Fisica= Volumen consumido / Volumen suministrado * 100

Eficiencia Fisica = 1301.09 / 1626.36 * 100 = 80.0% en este ejemplo se describe que el
municipio de Chimalhuacan 2009, contaba con una eficiencia Fisica del 80.0% de

acuerdo a las cantidades en litros por segundo.

El volumen consumido es la cantidad de agua, medida o no, que reciben los
usuarios en sus tomas, ya sea que estén registradas o no. Por otra parte, el volumen

suministrado es la cantidad de agua producida e introducida a la red.

Para entender de mejor manera estos conceptos, existe una técnica conocida
como balance de agua, la cual sirve para auditar a detalle la forma en que se administra
el suministro y el consumo de agua de un sistema de agua potable y discriminar las
pérdidas reales de las aparentes. En otras palabras, el balance de agua nos sirve para
cuantificar el volumen de agua dentro del sistema de abastecimiento, desde la captacion
hasta la cobranza, pasando también por otros procesos como lo son la conduccion,
produccion, distribucion y facturacion; determinando las pérdidas fisicas y comerciales

que se dan en cada uno de estos procesos.
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Por su parte la eficiencia comercial engloba todo tipo de acciones que permiten
definir tarifas adecuadas, facturarlas y cobrarlas a los usuarios del servicio para
garantizar la autosuficiencia financiera del organismo operador. La eficiencia comercial
representa el porcentaje que se recupera de la facturacion a los usuarios que gozan del

servicio, y se obtiene de la siguiente manera:
Eficiencia Comercial= Importe de agua recaudado / Importe de agua facturado * 100

Para ejemplificar la ecuacion anterior se describe lo siguiente con datos del
ODAPAS Chimalhuacan 2009.

Eficiencia Comercial = 3, 134,986.85 / 5, 775,305.22 * 100 = 54.28 % lo que significa
que el 2009 la eficiencia del organismo no era optima significa que el organismo

recaudaba menos de lo que facturaba.

Finalmente, la eficiencia global es un indicador relativo, ya que nos habla a
grandes rasgos de la situacion por la que atraviesa dicho organismo y nos es Util para
medir cuantitativamente la eficiencia de los procesos desde la produccién hasta el
cobro. Ademas, el indicador de eficiencia global puede ser utilizado para posicionar a

un organismo por arriba o por debajo de otro al compararlos en una misma escala.
Eficiencia Global = Eficiencia Fisica * Eficiencia Comercial * 100

Con base a los datos anteriores en el 2009 se tiene una Eficiencia Global = 0.80 * 0.54 *
100 = 43%

De acuerdo con estas variables CONAGUA, evalla la eficiencia de los
organismos de agua potable, situacién que debe considerarse en el ODAPAS

Chimalhuacan.

2.2. Autonomia financiera de ODAPAS
Las funciones del ODAPAS se dividen en tres aspectos fundamentales.

a) En la obtencidon de los ingresos
b) La gestion o manejo de los recursos obtenidos

c) La prestacion de los servicios publicos que ofrece el organismo
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Aunque el organismo legalmente deberia contar con autonomia financiera en
realidad no la tiene, existe una problematica principal: la dependencia que se presenta
respecto a las participaciones federales, lo que representa la parte mas importante de los
ingresos del organismo, dandose en consecuencia una dependencia también politica, lo
que conlleva a la incapacidad de encontrar alternativas para buscar la autonomia

financiera.

La autonomia financiera es “la actividad que desarrolla el organismo operador
con el objeto de procurarse los medios necesarios para los gastos publicos destinados a
la satisfaccion de las necesidades publicas y en general a la realizacion de sus propios
fines” (De la Garza, 1973:3).

Por otra parte, los ingresos son los recursos financieros que recibe el organismo
a traves de la tesoreria, por el cobro de los conceptos impositivos establecidos en la Ley
de Ingresos de los Municipios del Estado de Meéxico, del afio correspondiente; el
Cddigo Financiero del Estado de México y Municipios, asi como los establecidos en
convenios, acuerdos y declaratorias que al efecto se celebren o realicen (Reynoso y
Villafuerte: 2003).

El ordenamiento juridico define las principales fuentes de obtencion de recursos

del organismo operador, las que podemos agrupar de la siguiente manera:

e Por los ingresos derivados de sus bienes patrimoniales
e Por la prestacién de servicios publicos

e Por la participacion de los impuestos federales

e Por subsidios que le sean concedidos

e Por financiamientos

e Por la colaboracion voluntaria de los particulares

Por ley, los ingresos publicos del organismo pueden ser de dos tipos: ordinarios
y extraordinarios como se muestra en el cuadro 16. EI ODAPAS de Chimalhuacéan se
provee en su mayoria por ingresos ordinarios propios de la recaudacién por derechos de

agua y drenaje.
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Cuadro 16.

Tipos de ingresos
Tipo de ingreso Descripcion Ejemplos
Ordinarios Son aquellos que usualmente | Derechos de agua y drenaje
dispone el organismo para | Accesorios (recargos, multas)
proveerse de fondos. Aprovechamientos
Participaciones
Extraordinarios Los percibe el organismo en | Créditos
forma eventual, cuando por | Contribuciones especiales
necesidades imprevistas tiene

que buscar recursos adicionales.
Fuente: Manual Basico para la Administracion Publica, 2003.

Los recursos propios son el monto de recursos financieros o materiales con los
que cuenta el organismo que son parte del presupuesto de ingresos y que se destinan
para la realizacion de obras publicas. Los recursos propios incluyen las Aportaciones de
Mejoras, contemplado en el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios, que
se refiere al pago por parte de las personas fisicas 0 morales, propietarias o poseedoras
de bienes inmuebles ubicados dentro del &rea de beneficio, que obtengan beneficios
diferenciales particulares derivados de la ejecucién de la obra publica o accion de
beneficio social, realizadas por el Estado, los municipios o los organismos publicos

descentralizados (Reynoso y Villafuerte: 2003).

Dentro de los ingresos se contempla las Aportaciones a Mejoras de obras
publicas o acciones de beneficio social, tales como:
e La introduccion, ampliacién y rehabilitacion de sistemas de agua potable y
drenaje.
e Construccion, ampliacion y rehabilitacion de sistemas para el saneamiento del
agua.
e Adquisicion de equipo para la prestacion de servicios publicos.

e En general, cualquier obra publica o accion de beneficio social.

Existen dos conceptos importantes en el ODAPAS Chimalhuacéan, el agua
facturada es aquella parte del agua suministrada para consumo doméstico por la que el
organismo operador expide un formato de pago y representa una fuente potencial de
ingresos para el organismo operador y la recaudaciéon obtenida que mide el grado de
eficiencia cobrada del organismo operador, por lo tanto, la calidad y cobertura del
servicio que logre el organismo operador estaran en gran medida determinadas por sus

niveles de recaudacion que le permitiran hacer frente a los gastos que ello implica.
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En el siguiente cuadro 17, se describen los principales conceptos de recaudacién

que realiza el organismo operador de agua.

Cuadro 17.

Conceptos que cobra el ODAPAS Chimalhuacan por recursos propios

CONCEPTO

DECRIPCION

Consumo de agua

Es el importe facturado por el servicio de agua calculado en base al
consumo anual y la tarifa fija correspondiente al usuario.

Consumo de agua lote
baldio

Cobro de consumo a la Fraccién de terreno no edificado, y sin ningin
tipo de infraestructura hidrulica, de tipo rdstico o urbano, con barda
perimetral o sin ella, que por sus caracteristicas de ubicacion, esta
confinado o colindante con areas que cuentan con vialidades y accesos,
toda o parte de la infraestructura y equipamiento suficiente para su
desarrollo que cuente con los servicios.

Consumo de agua

Aquél que se presta a inmuebles dedicados a actividades mercantiles, o

comercial de prestacién de servicios.
Es el importe de adeudo de varios afios en el servicio de agua, y que por
Rezagos ley se cobran cinco afios atras del actual.

Contrato de agua

Se realiza por tiempo indefinido, salvo estipulacién expresa
con distinto carécter. El usuario podréa darlo por terminado en cualquier
momento, debiendo comunicarlo al organismo.

Contrato de drenaje

Para que el usuario realice una nueva descarga domiciliaria. Es
obligacién de los propietarios de predios incorporados a las redes
municipales de alcantarillado, contratar los servicios, para lo cual
pagaran.

Conexion de agua

La conexion contratada a la infraestructura de distribucién de agua
potable, para dar servicio al predio del usuario, la cual inicia con la
conexion de la hidrotoma a la red principal operada por los Prestadores
de Servicio.

Conexién de drenaje

La conexidn contratada a la infraestructura de distribucion de drenaje,
para dar servicio al predio del usuario, la cual inicia con la conexién de
la descarga a la red principal operada por los Prestadores de Servicio.

Factibilidad

Se define simplemente como el cargo por la autorizacién a nuevos
asentamientos habitacionales, comerciales industriales, para conectarse
a infraestructura y fuentes de abastecimiento de agua y de alcantarillado
ya existentes.

Reconexién de toma

Derechos por reconexion de toma.

Cambios de propietario

Es el tramite que se realiza para cambiar los datos del contrato de agua
potable a otro nombre.

Reposicidn de contratos

Tramite que solicita un usuario, para que se entreguen nuevos contratos
cuando estos hayan sufrido perdida o extravio.

Instalacién de medidor
(comercios)

Colocacién del aparato medidor en la toma del usuario para el
seguimiento de sus consumos de forma bimestral.

Recargos

Cuando no se cubra oportunamente los pagos por la prestacién de
servicios, los usuarios pagaran cierto monto mensual del monto total del
adeudo hasta su regularizacién.

Constancias de no adeudo

Documentacion en el cual la dependencia acredita que el usuario esta al
corriente en sus pagos del servicio.

Multas

Cargo por la toma no registrada o bién el mal uso.

Bonificaciones

Subsidios o descuentos realizados a la poblacidon.

Agua en pipas

Costo por surtir una pipa de agua potable en el domicilio del usuario
que asi lo solicite.
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Tramite que solicita un usuario, para desazolvar (limpiar de alguna
Desazolve de fosa séptica | obstruccion) las lineas de agua potable o alcantarillado en el interior del
domicilio del usuario, o en el registro sanitario del predio.

Aportacion a Mejoras | cantidades aportadas para la construccion de una toma de agua.
segun la colonia

Introduccién de red segin | Conjunto de obras hidraulicas para la conduccién del agua potable hasta
la colonia la toma domiciliaria del usuario
Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema SIME y del Sistema Contable del ODAPAS Chimalhuacan, 2016

2.2.1. Recursos externos de ODAPAS
Los recursos externos son las aportaciones federales que el gobierno federal destina para

fortalecer la realizacion de obras publicas municipales; estan previstos en el Convenio
de Desarrollo Social que firma con los gobiernos estatales. En ellos se acuerdan las
obras a realizarse en los municipios y se definen las acciones que en el marco de
coordinacion, ejecutaran las dependencias federales y estatales durante ese afio. Con
ello cada Ayuntamiento puede conocer la cantidad y modalidad en que su municipio
recibird los apoyos y acciones de los gobiernos federal y estatal (Reynoso y Villafuerte:
2003).

Estos recursos se integran, distribuyen, administran, ejercen y se supervisan de
acuerdo con las Disposiciones del Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal, del
Cddigo Financiero del Estado de México y Municipios y de la legislacion estatal y
municipal aplicable (Reynoso y Villafuerte: 2003). Dichos recursos deben destinarse en
los rubros de agua potable, alcantarillado, drenaje, letrinas; a la satisfaccion de los
requerimientos de los municipios, prioritariamente al cumplimiento de sus obligaciones

financieras.

La administracion, inversion y aplicacion de los fondos, se debe llevar a cabo
con apego al Plan de Desarrollo del Estado de México, a los planes municipales de
desarrollo respectivos, a la legislacion estatal y municipal aplicable y a los convenios

que al efecto se suscriban.

Ademas estas aportaciones y sus accesorios, no seran embargables, ni podran
bajo ninguna circunstancia gravarse, afectarse en garantia, ni destinarse a fines distintos
a lo expresamente previsto, tanto en el Presupuesto de Egresos de la Federacién como

en la Ley de Coordinacién Fiscal.
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La CONAGUA, en coordinacién con los gobiernos estatal y municipal, ha

fomentado la ampliacion de las coberturas de los servicios de agua potable,

alcantarillado y saneamiento donde el ODAPAS para lo cual puede adquirir recursos

bajo lineamientos que cada uno dispone a través de los siguientes programas
(CONAGUA, 2003:74,76).
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1. Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas

(APAZU) creado en el 1990, el programa tiene como proposito apoyar,
principalmente, a las entidades prestadoras de servicios de localidades mayores
de 2,500 habitantes, con la finalidad de llevar a cabo la planeacion, construccién
y rehabilitacion de obras de agua potable, drenaje sanitario y pluvial, y
tratamiento de aguas residuales, ademas de acciones de mejoramiento de
eficiencia que permitan atender a un mayor numero de habitantes con los

servicios e incidir en el mejoramiento de los mismos.

Programa de Mejoramiento de Eficiencias de Organismos Operadores (PROME)
se cred en el 2010, tiene la finalidad de fortalecer el desarrollo técnico y la
autosuficiencia financiera de las entidades prestadoras de servicios del pais a
través de acciones que impulsen el incremento de su eficiencia global, busca
apoyar de forma preferente a los prestadores de servicios del Valle de México
con el fin de contribuir al Programa de Sustentabilidad Hidrica de la Cuenca del
Valle de México. El programa estara sujeto a las reglas de operacion del

Programa de Agua Potable y Alcantarillado en Zonas Urbanas (APAZU).

Programa de Devolucion de Derechos (PRODDER). A partir del afio 2000, a
través de la CONAGUA, asigna a los prestadores de los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento el importe equivalente a los derechos
cubiertos cada trimestre por la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas
nacionales, con la condicion de que aporten una cantidad igual y la inviertan en
el subsector para incrementar el mejoramiento de los servicios. Para ello se
instrumento el Programa de Devolucion de Derechos (PRODDER) que tiene
como objetivo incrementar las fuentes de financiamiento para apoyar la
realizacion de acciones de mejoramiento de eficiencia y de infraestructura de

agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.



4. Programa para la Modernizacion de Organismos Operadores de Agua
(PROMAGUA), creado en el 2001. Objetivo EI PROMAGUA es una estrategia
conjunta entre CONAGUA vy el Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN)
para invertir en proyectos de infraestructura hidrdulica y estudios para su
preparacion, promovidos por organismos operadores que atiendan
preferentemente a poblaciones superiores a los 50 mil habitantes, a través de
apoyos no recuperables y con la participacion del sector privado para el
incremento de coberturas y de los niveles de eficiencia. Su objetivo es funcionar
como fuente adicional de recursos, condicionado a un esquema de cambio
estructural para fomentar la consolidacion de los organismos de agua; impulsar
su eficiencia fisica y comercial; facilitar el acceso a tecnologia de punta;
fomentar la autosuficiencia y promover el cuidado del medio ambiente con
proyectos de saneamiento, preferentemente ligados al relso de las aguas

residuales, con la participacién del sector privado.

5. Programa Federal de Saneamiento de Aguas Residuales, (PROSANEAR) creado
en el 2008. Su fin es la conservacion y sustentabilidad del agua, el Gobierno
Federal, a través de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) quien
desarroll6 una estrategia para coadyuvar con los indices de tratamiento de las
aguas residuales del pais. En este sentido, otorga estimulos a favor de todos los
contribuyentes municipales, consistentes en la asignacion de recursos federales y

la condonacién de sus créditos fiscales.

Cuadro 18.
Caracteristicas basicas de los Programas dirigidos a fomentar la inversién en los
organismos de agua.

Programa Fecha de inicio Caracteristica Principal

APAZU: Programa de Agua Destinado a la ampliacién y mantenimiento de
Potable Alcantarillado y la Infraestructura de Agua Potable vy
Saneamiento en Zonas 1990 Alcantarillado en las poblaciones mayores a los
Urbanas. 2500 habitantes.
PROME: Programa de La finalidad de fortalecer el desarrollo técnico y
Mejoramiento de la autosuficiencia financiera.

O . 2010
Eficiencias de Organismos
Operadores
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PRODDER: Programa de Destinado a promover el pago de derechos de
Devolucion de Derechos a agua y a generar recursos para la
Prestadores de Servicios.

2000 modernizacion de los organismos, con
poblaciones de 2500 habitantes en adelante.

PROMAGUA:  Programa Destinado a la modernizacion de los
para la Modernizacién de organismos  que  atienden  poblaciones
Organismos Operadores de

superiores a los 50 mil habitantes. Se entrega

Aguas Residuales.

Agua 2001 por proyecto en coordinacion con Banobras.
Fomenta la inversion privada.

PROSANEAR: Programa Su fin es la conservacion y sustentabilidad del

Federal de Saneamiento de 2008 agua.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de CONAGUA, 2003.

2.2.2. Egresos

Los egresos son una parte importante dentro de la eficiencia del organismo operador ya
gue nos permite conocer las necesidades y recursos del gasto, dependiendo los ingresos
disponibles, asi como también un control y manejo del recurso. El gasto pablico es el
conjunto de recursos financieros que anualmente destina el organismo para el
cumplimiento de sus fines. El gasto publico se refleja a través del presupuesto de

egresos, convirtiéndose en un instrumento vital ya que por este medio el organismo

dirige y controla el destino y el monto del gasto pablico (Reynoso y Villafuerte: 2003).

En el siguiente cuadro 19, se muestran por concepto los tipos de egresos que

considera el organismo operador dentro de sus gastos.

Cuadro 19.
Tipos de egresos

CONCEPTO

DEFINICION

Gasto Corriente

Las erogaciones al pago de servicios personales, asi como a la
adquisicion de bienes y servicios.

Transferencias

Entrega de recursos a través de ayudas y apoyos econdmicos e
inversion patrimonial al sector auxiliar, con el objeto de sufragar gasto
corriente de consumo o de operacién.

Gasto de inversion

Incluye las asignaciones destinadas a cubrir el pago de las obras
publicas, la adquisicion de bienes muebles e inmuebles y la ejecucion
de proyectos productivos de caracter social.

Inversién Financiera

Importe de las erogaciones que se realizan para la adquisicion de
acciones, bonos y otros titulos de crédito.
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Servicios de deuda | Importe de las erogaciones destinadas a cubrir los intereses generados
plblica por los créditos concertados y las amortizaciones de capital.

Subsidios, Previsiones presupuéstales que se proporcionaran como apoyos
cooperaciones y | econdmicos a los sectores social y privado para la ejecucién de
donativos programas prioritarios y generales, de carcter temporal.

Fuente: Manual Basico para la Administracion Publica, 2003

Cabe sefialar que el control del gasto publico queda establecido en el Codigo
Financiero del Estado de México y Municipios. Se puede decir que las estimaciones de

los egresos, en tres agrupaciones:
a) Clasificacion Programatica
b) Clasificacion Administrativa

c¢) Clasificacién Econémica

2.2.3. Deuda Publica
El organismo operador de gua para realizar el cumplimiento de sus fines, tiene que

llevar a cabo una serie de actividades de representacion politica, de prestacion de
servicios publicos y de promocion del desarrollo econdémico y social. Para tal efecto,
tiene que satisfacer sus propias necesidades de recursos econdémicos, materiales,
humanos y técnicos realizando una serie de actividades administrativas que le permitan

obtener dichos recursos, organizarlos y aplicarlos efectivamente.

La deuda publica es uno de los aspectos mas importantes de la estructura
financiera del organismo de agua, es el que representa el volumen de recursos
provenientes de obligaciones crediticias 0 empréstitos contraidos por los organismos de
agua y que configuran la llamada deuda publica (Reynoso y Villafuerte: 2003). Las
obligaciones que se contraigan a través de deuda deben ser destinadas a obras o
acciones, que en forma directa o indirecta produzcan una rentabilidad social

cuantificable, que se traduzca en beneficios para la poblacion.

Asimismo, la deuda puablica estd constituida por las obligaciones de pasivo
directas, indirectas o contingentes, derivadas de financiamientos a cargo del organismo
de agua potable. De esta manera, se debe llevar también un registro de deuda publica de

las obligaciones a cargo del organismo de agua, que confiere a los acreedores el derecho
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a que sus créditos, en caso de incumplimiento de pago, se cubran con cargo a las

garantias que sefiala la ley.

En el cuadro 20, se define los tipos de deuda que puede contraer el organismo

operador de agua.

Cuadro 20.
Deuda publica del Organismo operador de agua
Directa Indirecta Contingente
La que contrae el organismo Con fideicomisos en el que La que contraen los organismos
de agua fideicomitente es el organismo como avales o deudores
de agua. solidarios de las entidades
publicas no centralizadas.

Fuente: Manual Bésico para la Administracion Pablica, 2003

Las atribuciones que tienen los organismos para adquirir deuda publica, son las
siguientes (Art. 264 del Codigo Financiero del Estado de México y Municipios):

I.  Celebrar contratos, convenios y demas instrumentos legales relacionados directa
o indirectamente con la obtencidn, manejo, operacion, gestion y demas actos

vinculados con la deuda publica, cuyo destino sea el objeto pactado.

Il.  Reestructurar los créditos adquiridos como deudor directo o responsable

solidario.

I1l.  Construir las garantias y fuentes de pago directas y/o indirectas de las
obligaciones contraidas en términos de la fraccion | del presente articulo,
ademas de aquellas que se contraigan con el caracter de aval y obligado

solidario.

IV. Afectar como fuente o garantia de pago o ambas, de las obligaciones que

contraigan los organismos,

V. Cuando no se cumplan los plazos de amortizacion, excedan el periodo acordado
para que fue electo el organismo, éste debera contar con el acuerdo de las
terceras partes de sus miembros y justificar plenamente la necesidad que se tiene
para excederse del periodo constitucional, sometiéndolo a la aprobacion de la

Legislatura.
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2.3. Sistema Recaudatorio de ODAPAS
De acuerdo con el manual metodoldgico para el célculo de tarifas en los organismos de

agua del Estado de México, se deben seguir los siguientes pasos para su elaboracion
(IHAEM: 2002).

1. Se debe revisar el marco normativo

2. Realizar un diagnéstico y prondstico, que contemple la recopilacion y
generacion de informacién, este debe ser de un periodo representativo
considerando datos como: incremento poblacional, nimero de tomas, tipo y
clasificacion de usuarios, ingresos totales, egresos totales, histogramas de
consumo por tipo de usuario, programas de inversion, cobertura de servicios,

volumen de agua, metas de mejora, e inversiones.

3. Se debe realizar un andlisis de egresos, en el que se consideraran el total de los
egresos, incluyendo un plan de inversiones de corto, mediano y largo plazo, que

permita eficientar los servicios del organismo.

4. Andlisis de ingresos, donde se deben identificar, clasificar y determinar las
fuentes y montos de ingresos, estas pueden ser ingresos propios, subsidios, entre

otros.

5. Se debe considerar los subsidios cruzados, con el fin de apoyar a los usuarios
que por sus caracteristicas socioeconomicas lo requieran. Ademas de contemplar

los subsidios y/o apoyos que se le otorgaran al organismo.

6. Considerar la posibilidad de un servicio medido para la poblacion en general,

para la correcta aplicacion de tarifas.

7. Contabilidad de costos, El Organismo Operador debera decidir entre
implementar una contabilidad de costos, o una contabilidad de tipo general. La
contabilidad de costos permitiria conocer el costo real de cada uno de los

servicios; esto es recomendable para una adecuada implantacion tarifaria.
8. Contemplar cuales son los ingresos esperados y los ingresos totales.

9. Comprobacién de Ingresos y Egresos.
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10. Una vez determinada la estructura tarifaria, se sometera a la autorizacion de la

autoridad competente, previa revision por parte del Consejo Administrativo.

11. Acto seguido, se procederd a la publicacion del pliego tarifario, conforme lo

prevé el precepto legal antes citado.

Sin embargo, el sistema recaudatorio en el ODAPAS de Chimalhuacan depende
de un elemento importante la tarifa por los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento el cual garantiza al Organismo Operador la viabilidad financiera de su
desempefio actual y futuro. Es decir, sumamente sensible, pues su aplicacién a toda la
poblacion atendida por el Organismo hace de su determinacion un elemento clave que
tenga las caracteristicas de equidad y justicia esperadas por la poblacion. Se debe
agregar que, en la determinacion de las estructuras tarifarias del organismo se
encuentran inmersos elementos, tales como la operacién, la administracion y la

inversion que habiliten la provision de los servicios en el corto y mediano plazo.

Habria que decir que durante la elaboracion de tarifas del organismo el proceso
es complejo, no se recurre a modelos matematicos, que consideren factores como:
demanda actual, demanda esperada, pago de derechos, costos de operacion, costos de
mantenimiento, costos de administracion, costos de inversion, volimenes producidos,
valores proyectados de la infraestructura de soporte, entre otros, mismos que la ley asi
lo considera, se determinan las tarifas aplicables mediante la premura sin hacer este

analisis.

Ademas, es muy comun que las tarifas que se autorizan afio con afio para la
provision de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento en el organismo
no se actualicen ni siquiera con el factor de la inflacion, dejando fuera las formulas
adecuadas para su definicién otros componentes importantes como las eficiencias
alcanzadas, las inversiones proyectadas y los aspectos coyunturales de administracion
financiera del organismo, tales como las inversiones realizadas con recursos de

programas federales, estatales o apoyo municipal.

En el cuadro 21, se puede observar el proceso de actividades que desarrolla el

sistema recaudatorio del ODAPAS Chimalhuacan.
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Cuadro 21.
Sistema Recaudatorio de ODAPAS Chimalhuacan

Oficina de Recaudacion

¥ ¥

Elaboracidn de COERO Autorizacidn de
tarifas (12 Cajas fijas, 4 arifas
e Mérviles) an
. ] Cabildo del
Doméstico Comercial Avuntamierto,
Consejo

¥ L

Solicitud de instalacidn, administrativo

Atencion a usuarios

F 3

reubicacion de toma,
gestion de bonificaciones,
atr. kA

Medidor

¥

Remsalacion del ssraco, —
modificaciones Servicios Téonicos
actualizaciones de contratos

etc.

F 3

¥

Recuperacion de rezago, Control de
cartera vencida, cobranza
nofificaciones de cobro.

11

Fuente: Elaboracion propia con datos del ODAPAS Chimalhuacan (2015)

2.3.1. Uso doméstico
De acuerdo a normas oficiales, los estudios para la determinacion de las tarifas que

requiere el organismo operador, se encuentran en funcion de los distintos tipos de uso
que se le dé al agua, entre los mas comunes se encuentran los usos doméstico,
comercial, industrial, de servicios publicos y mixtos; asimismo, es comun establecer
tarifas diferenciales en funcion del consumo. En este aspecto, el consumo elevado puede
obedecer, de acuerdo con el destino del agua a usos distintos a los vitales, tales como el
uso productivo, el uso suntuario o simplemente el desperdicio. Con los elementos
anteriores, se puede determinar las estructuras tarifarias que mejor respondan al entorno

de un organismo operador.

En el escenario del consumo de agua del organismo operador, se puede evaluar
la eficiencia del servicio de agua potable, es decir la comercializacion. El analisis se
enfoca a la evaluacion del desempefio de las areas de facturacion, cobranza, padron de
usuarios, estimacion de consumos, tarifas, control de suministros, y comunicacion

social. El bajo desempefio de estas areas se traduce en problemas de usos clandestinos,
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baja cobertura de micromedicion, usos mal clasificados e identificados, cartera vencida
importante, esquemas tarifarios lejos de la realidad, falta de materiales y equipos, y una
comunicacion con el usuario deteriorada impactando en baja cultura de cuidado del
agua (CONAGUA, 2009).

El consumo doméstico, es la utilizacibn de agua en predios para uso
habitacional, destinada al uso particular de las personas y del hogar, asi como el riego
de jardines y de arboles de ornato en estos; incluyendo el abrevadero de animales
domésticos, siempre que estas Ultimas dos aplicaciones no constituyan actividades
lucrativas (LAPEMM, 2013).

Cabe mencionar que el consumo domeéstico, se subdivide segln la clase socioeconémica
de la poblacion en alto, medio y bajo. También existen diferentes subsidios e incentivos

en el servicio doméstico:

e Subsidios 0 apoyo gubernamental basado en el nivel socioeconémico de cada

usuario.

e Subsidios a adultos mayores y discapacitados. Los usuarios domésticos mayores
de 65 afios de edad, los jubilados o pensionados, asi como las personas afectadas
por alguna discapacidad permanente, recibiran un subsidio equivalente a la
mitad de los costos por los servicios de agua potable, alcantarillado y

saneamiento causados en el inmueble en que habite.
e Subsidios a madres solteras, viudas.

e Incentivo por pronto pago. Cuando un usuario pague el total de los
aprovechamientos por los servicios de agua potable, alcantarillado y

saneamiento, antes de la fecha limite de pago.
e Incentivos por pagos cumplidos de enero, febrero y marzo de cada afio.

De acuerdo con el Instituto de Informacién Geogréafica, Estadistica y Catastral
del Estado de México (IGECEM) el municipio de Chimalhuacan contaba en 2015 con
156 mil 155 viviendas con servicio de agua potable (Gobierno del Estado de México,
2016: 3), segun el levantamiento fisico realizado en 2015 cuadro 22, por el ODAPAS
Chimalhuacan el total de tomas de agua censadas era 72 mil 662. Mismo levantamiento
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fisico arroj6 que las tomas de uso doméstico representaban el 96.06% y las comerciales
el restante 3.93%. Es importante sefialar que, de acuerdo al levantamiento fisico
realizado en 2015 por el ODAPAS Chimalhuacan, el rezago se estimo en el 62.43% de

las tomas registradas. Los detalles por zona se muestran en el siguiente cuadro.

Cuadro 22.

Datos de levantamiento fisico realizado en 2015 por ODAPAS Chimalhuacan
Zonas Pensionados Comercios Rezagados Cumplidos Totales
Zona 1l 435 23 1676 658 2357
Zona 2 2624 238 2018 983 3239
Zona 3 1401 369 2070 1866 4245
Zona 4 1406 250 4506 2756 7552
Zona 5 2983 430 6557 5043 12030
Zona 6 588 167 3494 1742 5406
Zona7 2474 795 5749 4276 10820
Zona 8 1006 178 4052 2045 6275
Zona 9 4 160 3115 1112 4387
Zona 10 58 18 415 180 613
Zonall 281 32 2515 867 3414
Zona 12 513 176 3487 1092 4755
Zona 13 587 24 5708 1879 7611
Totales 14360 2860 45363 24439 72662

Fuente: Elaboracion propia con datos del levantamiento fisico realizado en 2015 por el ODAPAS Chimalhuacén.

Ademas se debe considerar que los descuentos del 50% sobre la tarifa anual del
afio corriente prescritos por ley benefician a la poblacion acreditada de la tercera edad,
pensionada, madres solteras, discapacitados y viudas; que segun el cuadro anterior son
aproximadamente 14 mil 360 propietarios. Es evidente, que el consumo doméstico
representa una parte importante en el padron de usuarios del organismo, y sin duda en la

cobranza de los derechos de agua.

2.3.2.  Uso no doméstico
El uso no doméstico, se refiere a las tomas que den servicio total o parcialmente a

establecimientos comerciales, prestadores de servicios, industrias, o cualquier otra
actividad econdmica, asi como el servicio de hoteleria y en Instituciones Publicas o que
presten servicios publicos (LAPEMM, 2013).

En otras palabras, el uso no doméstico es el que se utiliza en industrias,
comercios y servicios, por parte de personas que no habitan en ellas, es decir, en centros
de trabajo o estudio. La elaboracion de tarifas que considere los distintos usos del agua,

en este caso de uso no doméstico, permite un uso eficiente del recurso, racionalizar los
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patrones de consumo; desalentar las actividades que impliquen demandas excesivas y

propiciar el uso de agua residual donde no se requiere agua potable.

Al igual que en el consumo doméstico en el consumo comercial, la elaboracion
de una estructura Tarifaria, debe garantizar en todo momento, la prestacion de los
servicios publicos de los usuarios, para lo cual debe considerarse los gastos de
operacion, administracion, mantenimiento, amortizacion de créditos y la construccion
de un fondo de reserva para la construccion, rehabilitacion, ampliacion y mejoramiento
de la infraestructura hidrica y sistemas, la depreciacién de activos fijos y los demas
gastos e inversiones que correspondan a la prestacion de los servicios publicos
(CONAGUA: 2008).

Entre los usos no domésticos destacan los siguientes (CONAGUA: 2008):

1. Uso comercial. Consumo del agua en establecimientos y oficinas, dedicadas a la

comercializacion de bienes y servicios.

2. Uso industrial. Utilizacidn de agua en extraccion, conservacion o transformacion
de materias primas o minerales, acabado de productos o elaboracion de
satisfactores; calderas, dispositivos para enfriamiento, lavado, bafios y otros
servicios dentro de las empresas, en las que se utiliza para la extraccion de
cualquier tipo de sustancias; y el agua en estado de vapor usada para la
generacion de energia eléctrica o para cualquier otro proposito de

transformacion.

3. Uso agropecuario. Empleo de agua para riego, cria y engorda de ganado, aves de
corral y otros animales en preparacion para su primera enajenacion, siempre y

cuando no comprenda ninguna transformacion industrial.

4. Uso publico urbano. Consumo de agua para el riego de jardines, parques y

camellones.
5. Uso oficial. Se incluyen en este rubro oficinas gubernamentales y escuelas.

6. Uso para la asistencia social. En hospitales, estaciones de bomberos, estaciones

de policia, albergues y centros de mando para la atencién de emergencias.
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De acuerdo con la CONAGUA, 2008 como se muestra en el cuadro 23, se
pueden clasificar los usos no domésticos como se describieron anteriormente pero esta
clasificacion puede variar de una comunidad a otro segin cada organismo operador de

agua e incluso hacer subclasificaciones de cada concepto mencionado.

Cuadro 23.
Clasificacion de los usos de agua

Uso

Doméstico No

Domestico

Alto Comercial Industrial Agropecuario Servicios

Puablicos

De Oficial
Produccién

Medio Publico

Urbano

Bajo

Asistencia
Social

Fuente: CONAGUA. 2008, “Manual de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento: Integracién de un Organismo Operador”.

2.4. Instituciones del organismo
Existen tres pilares o sistemas sobre los que descansa el funcionamiento de las

instituciones: el sistema regulativo, representado por el Estado, el normativo,
representado por las obligaciones y valores y el cognitivo, representado por las

creencias y estructuras de significado.

En el ODAPAS existen agentes que participan en las decisiones de las
actividades del organismo, los cuales estan limitados por instituciones formales e
informales como refiere los estudios del neoinstitucionalismo. Las primeras se ven
reflejadas principalmente en el marco regulatorio que le da sentido legal al organismo
operador, con relacion a los otros organismos o agencias gubernamentales con las
cuales interactla. Por su parte, las instituciones informales se relacionan con la cultura
que impera en una sociedad determinada, en este caso, el interés se centra en la cultura
politica, como una forma de anteponer el interés politico de los actores del gobierno a la

eficiencia del organismo operador para superar su déficit recaudatorio.
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El municipio de Chimalhuacéan estd gobernado por el Movimiento Antorchista
Nacional, es parte de la estructura territorial y politica del Partido Revolucionario
Institucional (PRI). Este movimiento no reproduce en los gobiernos urbano-municipales
que encabeza la construccion de la autonomia financiera para concretar en esa esfera su
doctrina politica. La implementacion de la ideologia de la organizacion antes emcionada
es exclusiva del ambito interno de su organizacion. EI Organismo Descentralizado de
Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Chimalhuacan (ODAPAS
Chimalhuacan) no cuenta con una planificacion transicional y centralizadora que oriente
estrategias y conciencias sociales. En contraparte, para la gestion hidraulica del
municipio de Chimalhuacdn no existe una opinion publica manifiesta, so6lo hay
presiones corporativas ante las cuales la autoridad se anticipa al conflicto mediante
decisiones atropelladas, sin abonar a la prestacion de un servicio racionalmente

subsidiado.

La intervencion de los dirigentes del Movimiento Antorchista en los cobros en el
servicio es de manera discrecional y, por ende, se originen casos de corrupcion. En
consecuencia, la teoria del neoinstitucionalismo nos explica que las practicas corruptas
en el organismo operador, dependen directamente del tipo de estructura institucional
establecida. Entendiendo que son el tipo de instituciones existentes ya sea de indole
formal e informal, las que construyen un escenario que incentivan o no las practicas
corruptas. Partiendo del neoinstitucionalismo, una estructura institucional parte de
instituciones formales e informales que reducen el nivel de incertidumbre de las
transacciones sociales y politicas, y que, por consiguiente, esta sujeta a los costos de
transaccion de dichas interacciones, no genera espacio para que los servidores publicos
consideren benéfico en términos de costo beneficio, la realizacion de précticas

corruptas.

En este caso la estrategia de accion que los servidores publicos deciden ejecutar
frente a la corrupcion, depende del tipo escenario que construyan las instituciones
mediante los procesos administrativos que se establezcan en su reglamento interno,
manual de procedimientos, codigos, entre otros.

Instituciones que prevalecen son las siguientes:

e Movimiento Antorchista. Autorizacion de la tarifa anual.
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e Lideres antorchitas en el municipio. Exigen descuentos preferenciales en
distintos barrios o colonias.

e Director General y directivos. Autorizacién de descuentos no establecidos en las
tarifas anuales.

e Consejo administrativo. Firma la autorizacién de Tarifas en ocasiones sin leer
las tarifas y acuerdos planteados.

e Cabildo. Da el visto bueno de autorizacion de tarifas sin analisis fundamentado.

e Familias o usuarios. Solitud del descuento individual al directivo.

¢ Los organismos tienen basicamente dos tipos de relaciones con instituciones del
sector.

Las que tienen que ver con la CONAGUA vy las que son con la Comision Estatal
de Aguas (CAEM). Estas relaciones tiene fundamento econdmico, en efecto, la
CONAGUA vende el agua en bloque del Cutzamala a los organismos, y la CAEM
cobra los derechos por la explotacion de las fuentes locales (acuiferos, rios y presas).
Por otra parte, los organismos tramitan con CONAGUA los programas de tipo federal
(PROMAGUA; PRODDER) y con la Secretaria de Agua y obra Publica del Estado de
México el APAZU, que es de tipo federal, pero gestionados a través de los gobiernos
estatales. Existe otra relacion, ésta con el municipio, que es quien se encarga de llevar el
registro contable del organismo. Las tarifas generan otro ambito de relaciones: el
gobierno del Estado, publica las tarifas minimas que deberan ser cobradas, el Instituto
Hacendario hace la propuesta de regionalizacion de las tarifas, pero quien decide el
nivel tarifario final es el ayuntamiento, con la propuesta de la Junta Directiva del

Organismo Operador.

2.4.1. Movimiento Antorchista Nacional
Un acercamiento a las actividades formativas del este movimiento muestra un

adoctrinamiento por demas basico, dirigido sélo a crear identidad entre las personas y la
organizacion politica. Se observa una falta de profundizacion ideoldgica para dar origen
a una verdadera cultura que influya en el funcionamiento objetivo de las instituciones
gubernamentales derivadas. EI Movimiento Antorchista Nacional suele difundir su
doctrina béasica mediante cinco temas: historia critica del capitalismo, asi como
estructura, origen, funciones y objetivos del mismo movimiento. Los textos utilizados

son el ABC del comunismo asi como las conferencias campesinas y obreras. Los
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activistas mas avanzados asisten a otros plenos para adoctrinarse con lecturas como la
transformacion del mono en hombre, el manifiesto comunista, la Iliada de Homero y el
capital.

En ese sentido, la organizacion al interior contiene dos bloques tematicos: uno
tedrico-practico y otro de caracter organico. En el primer blogue se aborda el Leninismo
como interpretacion tedrico-practica del Marxismo desde el enfoque revolucionario. Se
trata de organizar al proletariado para que asuma un papel historico en fases: 1) una
lucha de clases que minimice las desigualdades mediante la socializacion de los medios
de produccion, y 2) la conformacion de una sociedad comunista. Por su parte, el
segundo bloque plantea las bases organicas del movimiento: A) el objetivo de llevar los
servicios publicos a las comunidades marginadas desempefiandose como grupo de
presion; B) el modelo de desarrollo econémico y politico de Tecomatlan, un municipio
ubicado al sur del Estado de Puebla que en 2010 contaba con cinco mil cuatrocientos
veinte habitantes, lugar donde surge el antorchismo, C) la estructura jerarquica y de
toma de decisiones en los niveles municipal, estatal y nacional; y D) las obligaciones
que tienen los integrantes del movimiento como la contribucién econémica, el
acercamiento de nuevos integrantes y el acudir a actividades politicas.

Sus principales elementos le orientan a constituirse como formacion social pro-
comunista y a desemperfiarse como grupo de presion. Las funciones de gobierno no son
tan apremiantes en el adoctrinamiento de la organizacion, se asumen con relativo
simplismo y como asunto complementario respecto a los fines de la organizacion. En el
modelo de desarrollo econdmico y politico de Tecomatlan, el movimiento antorchista se
propuso terminar con el acaparamiento agricola mediante la implementacion de diversas
medidas a partir de 1978: una cooperativa que regulaba los precios de los productos
béasicos, una tortilleria, una tienda de produccion alimentaria, expendios de materiales
de construccion y herramientas, difusion de periodicos y revistas, asi como una bodega
e instalaciones para la industrializacion de cacahuate. En contraste, al ayuntamiento de
la misma ideologia so6lo se le atribuyen obras publicas en rubros especificos (Meraz,
2007: 22-23).

En el resto del pais las experiencias amplian el sesgo en detrimento del
desempefio gubernamental de la organizacién mencionada. En varios estados la lucha
politica de este grupo politico registra como logro la disputa por los gobiernos locales y

el control de los presupuestos municipales. En otros sectores administrativos los
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ayuntamientos gobernados por lideres de la organizacién tienden a perder totalmente su
presencia ante el protagonismo exclusivo de la organizacion. En materia agraria ha
construido liderazgos territoriales para la invasion de predios y la gestion de servicios
publicos, en la educacion bésica ha llegado a controlar las plazas de maestros (Franco y
Aguilar, 1993: 163).

La ideologia y el modelo antorchista de desarrollo coinciden en privilegiar la
organizacion tradicional del campo, lo que excluye la planificacion tanto del desempefio
operativo de las instituciones gubernamentales como de la transicion pro-socialista en
sociedades industriales. EI movimiento que nos ocupa asume los tres elementos del
populismo ruso: 1) una estimacion mistica del campesinado, 2) el rechazo de la
industrializacion impulsando alternativamente un acceso al socialismo desde el
ordenamiento comunitario tradicional del campo, y 3) la profesién de un mesianismo
nacionalista (Settembrini, 1988: 897). En consecuencia, guarda antagonismo respecto a
la disertacion que en agosto de 1924 realizd Yevgueni Preobrazhenski, el padre de la
planificacion soviética, ante la Academia Comunista Rusa: legislar la acumulacion
socialista primitiva para expropiar los excedentes del campo y desarrollar con ellos la
produccidn industrial centralizada (Bosch, 2011).

El enfoque del grupo politico citado vincula directamente la lucha de clases con
la conformacién de una sociedad comunista, dejando de lado la fase ideoldgica
intermedia: el establecimiento de un gobierno proletario que instrumente las premisas
del socialismo como fase transitoria. Lo anterior resulta contradictorio en virtud del
avance de como organizacion nacional y como gobierno de sociedades industriales,
tales son los casos de los municipios mexiquenses de Chimalhuacan e Ixtapaluca. En tal
sentido, se puntualizan algunos aspectos para la formacion integral de los activistas del
Movimiento Antorchista Nacional.

El caracter y las funciones de las normas y los planes en el periodo de transicion
pro-socialista deben reproducirse de los debates del Comandante Ernesto Guevara, el
Che, sobre el caso cubano (1963-1964). En esa coyuntura se propuso instrumentar los
conceptos de la teoria Marxista-Leninista en alternativas de politica publica: educacion,
coercion social, normacion, deber social, combinaciones de estimulos, emulacion y
trabajo voluntario. Como principal resultado debia desarrollarse conciencia en la
construccion pro-socialista, la cual debia ser objeto de medicion técnica (Martinez,
2003).
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Un campo mas especializado es la investigacion en el marco de la sociologia
urbana, la cual ha interpretado el Marxismo para proyectar la complejidad social de las
ciudades en tres lineas. En la primera, el tema de la organizacion social del espacio
considera la investigacion comparativa por tipos de formaciones sociales, el estudio del
méaximo posible de variables de cada elemento estructural y sus interrelaciones, asi
como el analisis estructural del espacio y del cambio espacial. En la segunda, los
medios sociales urbanos son esquematizados mediante el analisis de las condiciones
ecoldgicas que refuerzan o debilitan los sistemas de comportamiento de los diferentes
grupos sociales, enmarcado en la dialéctica concentracion-dispersion y centralidad-
marginalidad. La tercera linea de investigacion se constituye por el estudio de la politica
urbana, focalizada tanto en las intervenciones del sistema politico como en la lucha de
clases en torno a los problemas. Por su parte, los problemas metodoldgicos a resolver
son los conceptos del materialismo histérico y otros nuevos, el tratamiento de las
variables contextuales, asi como la construccion de procesos histéricos combinados con
estadistica (Castells, 1986: 275-278).

2.4.2. Politica Urbana en Chimalhuacéan
Las politicas urbanas constituyen el area de las politicas publicas en las que se ha hecho

mas evidente la necesidad de tratar problemas complejos y de trabajo conjunto entre
actores publicos y privados; la aplicacion del enfoque de la gobernanza a este sector de
las politicas publicas, permite enfatizar la naturaleza relacional de las mismas, al
describir y explicar como diversos actores publicos y privados participan en la

produccion de politicas relativas a la ciudad (Pierre y Peters, 2012).

El enfoque de gobernanza urbana estudia la articulacion e interaccion de actores
publicos y privados interdependientes involucrados en las politicas publicas urbanas
(Blanco y Goma, 2006); su interés esta en los arreglos institucionales emergentes en las
relaciones entre el sector publico y privado para la formulacion e implementacion de las
politicas publicas relativas a las ciudades, en un contexto de transformacion de los

gobiernos locales.

La historia politica del municipio de Chimalhuacdn se enfatiza en las
agrupaciones de invasores y paracaidistas dentro del municipio. Uno de esos grupos fue
el creado por la Guadalupe Buendia Torres, mejor conocida como “La Loba”. Este

grupo afiliado al PRI durante muchos afios aprovechd su poder politico y hasta de
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choque para conseguir y/o influir en las principales decisiones politicas y electorales del
municipio. Ante este grupo se enfrentaron los antorchistas en los afios noventa y cuyo

climax se dio en el afio 2000.

La “Loba” crecid gracias al apoyo de politicos locales y de gobernadores,
control6 el gobierno local por varios trienios en donde su familia ocup6 cargos
importantes, fue directora del organismo operador de agua cuando su primo fue
presidente municipal Carlos Cornejo, fue nombrada también directora del sistema
estatal para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), fue la principal dirigente de la
OPC (Organizacion Pueblos y Colonias), fundada en 1987 (Sotelo, 2000).

En rededor de La Loba se han signado, una serie de leyendas, condimentadas de
maldad, criminalidad que tiene cuestiones que son reflejos de la pobreza que se vivia en

el municipio de Chimalhuacan.

Fue en los ochentas que hicieron su aparicion los lideres de antorcha, quienes se
valian de activistas para formar parte de los Comités de Solidaridad, y desde ahi
controlar los apoyos que bajaban del gobierno federal, pues en esa época el
PRONASOL (Programa Nacional de Solidaridad) era uno de los primeros programas
otorgados en el municipio, quien habia establecido el entonces presidente Carlos Salinas
de Gortari. Antorcha fue uno de los grupos que aprovecharon el PRONASOL y una de
sus pruebas de fuego la eleccidn para lograr la candidatura del PRI a la presidencia

municipal (Téllez y Cuevas, 2007).

Durante el proceso de contienda electoral del 2000 se encontraba Salomoén
Herrera hijo de la Loba quién recibio el apoyo de Francisco Labastida en la eleccion
interna del PRI para obtener la candidatura y perdié y Jesls Tolentino integrante de
antorcha y compadre de la Loba. Aquello desquicié a La Loba, quien rompid relaciones
con el lider de la organizacion de Antorcha Tolentino. Los problemas generados por el
interés politico y econémico derribaron la delicada barrera entre los grupos afiliados al
PRI. El resultado conocido fue de 10 personas fallecidas (Alvarado, Gardufio y Mufioz,
2002).

Como ya se ha mencionado el municipio actualmente es gobernado por el
Movimiento Antorchista Nacional desde el afio 2000 a la fecha como primer presidente

fue Jests Tolentino, posteriormente Miguel Angel Cacique, Marco Antonio Lazaro,
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Telesforo Garcia y actualmente Rosalba Pineda cabe mencionar que Jesus Tolentino ha
ocupado la presidencia en dos trienios, por otra parte el municipio cuenta
aproximadamente con 135 lideres organizados territorialmente en el municipio y

quienes se encargan de la gestion publica.

Ademas el mismo partido en el poder, el Partido Revolucionario Institucional
(PRI), cuenta con casi 90 organizaciones no antorchistas que desarrollan sus actividades
en el municipio de Chimalhuacén, constituyendo una competencia entre las mismas.
Existen también en el municipio de Chimalhuacan asociaciones civiles como Caritas,
Lazos y un Club Rotario. Las autoridades municipales auxiliares se integran por
consejos de participacion ciudadana y delegados municipales, otros grupos auspiciados
por el gobierno local son los artesanos y talladores de piedra. La iglesia catélica cuenta
con las célebres mayordomias. Dos iglesias mas con presencia importante en el

municipio son los cristianos y los testigos de Jehova (Garcia, 2013).

Para poder describir la interaccion de la politica en el municipio, se describe de
la siguiente manera, estd dada por la intervencién del grupo politico en el poder que
encabeza la construccion de la autonomia financiera para concretar su doctrina politica.
La implementacién de la ideologia de este grupo es exclusiva del &mbito interno de su
organizacion. El Organismo Descentralizado de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento del Chimalhuacdn (ODAPAS Chimalhuacdn) no cuenta con una
planificacion transicional y centralizadora que oriente estrategias eficientes. En
contraparte, para la gestion hidraulica del municipio de Chimalhuacan no existe una
opinion publica manifiesta, sélo hay presiones corporativas ante las cuales la autoridad
se anticipa al conflicto mediante decisiones atropelladas, sin abonar a la prestacion de

un servicio racionalmente subsidiado.

El proceso anual de planificacion ingresos vs egresos es complejo, incluso se ha
hecho recurrente que la actualizacion de las tarifas sea una decision apresurada del
Gltimo dia del afio. Si bien la secuencia operativa siempre inicia con cierto orden, al
final la ruptura entre las l6gicas de ingresos y egresos se impone. Primero, se realiza una
revision normativa por parte de los responsables de la recaudacion, centrada en el
cddigo financiero y en la ley de agua para el Estado de México y Municipios, con el fin
de verificar si existen actualizaciones formales de tablas tarifarias. Segundo, se analiza

informacion de los ingresos, como padrén de usuarios y captacion vigente de ingresos
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tanto internos como externos, con el fin de valorar la factibilidad de aumentar la tarifa
anual. Tercero, se examinan los egresos del ejercicio anterior para detectar el déficit
recaudatorio y asi poder realizar el presupuesto anual del organismo. Cuarto, se
consensa entre el director general y los jefes de area incentivos y subsidios que se
otorgaran, en contraste con la necesidad apremiante de adquirir tecnologias para mejorar

la medicion y el cobro de los consumos domiciliarios.

Esas decisiones siempre quedan al aire. Como resultado, un cobro discriminado
afecta a la poblacion no-antorchista. En contraste, para agremiados de la organizacion se
manejan tarifas especiales, situacion que afecta la estabilidad financiera del organismo.
Se altera asi la posible asignacion de recursos para programas previamente
estructurados, y por ende la obtencion de unas finanzas sanas en el organismo. Bajo
esas circunstancias se turna al final del afio el proyecto de acuerdo al consejo

administrativo para su aprobacion y publicacion.

En las finanzas de ODAPAS Chimalhuacan existen afectaciones del orden
politico, A la vez, la dimension racional es el calculo costo-beneficio de los mismos
actores. La transicion cotidiana entre ambas dimensiones pone en riesgo incesante las
relaciones y orilla hacia una tipologia clientelar especifica: El clientelismo forzado se
refiere al grado de voluntad que caracteriza la relacion clientelar. El clientelismo puede
ser forzado por las precarias circunstancias de vida del cliente. EI patron, por falta de
confianza, puede adicionar métodos de monitorear el comportamiento del cliente y de
esa manera amenazarlo. Por otro lado, en una competencia entre varios patrones, los

clientes pueden presionar y extorsionar al patron (Schroter, 2010:148).

2.4.3. Marco regulatorio formal
Como lo plantea el enfoque tedrico de estudio existen instituciones formales de las

cuales se desprende que el ODAPAS se encuentre regulado principalmente por el
sustento legal mediante la administracion del agua en la Republica Mexicana. El
articulo 27 de la Constitucion establece que las aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional son propiedad de la nacion. El Ejecutivo Federal puede
autorizar la explotacion, el uso o el aprovechamiento a particulares mediante
concesiones y a los gobiernos estatales y municipales mediante asignaciones. En la
actualidad, la Federacion ejerce tales funciones a través de la Comision Nacional del

Agua.
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El articulo 27 constitucional esta reglamentado por la Ley de Aguas Nacionales.
El articulo 115 de la Constitucion establece, a partir de las reformas del 23 de diciembre
de 1999, la responsabilidad plena de los municipios de prestar los servicios de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales dentro de
su jurisdiccién. ElI municipio podra operar dichos servicios mediante &rganos

descentralizados.

No existe una ley reglamentaria para el articulo 115 constitucional. En su
ausencia, casi todos los estados de la republica han elaborado su propia Ley Estatal de
Agua. Para apoyar la gestion local del agua, los gobiernos estatales han creado las
Comisiones Estatales de Agua, que procuran respetar la soberania de los municipios y a
la vez observar las leyes federales. Estas comisiones coordinan al organismo operador,
que de otra manera estaria aislado. Las Comisiones Estatales brindan asesoria, apoyo
financiero y promueven el cumplimiento de la normatividad. La actuacion de estas
Comisiones suele ser normativa y esta respaldada por la correspondiente Ley Estatal de
Agua.

Cuadro 24.
Marco legal de ODAPAS Chimalhuacan
Marco legal

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México

Ley Orgéanica de la Administracion Pablica del Estado de México

Ley Organica Municipal del Estado de México

Ley de Agua para el Estado de México y Municipios

Bando Municipal de Chimalhuacéan

Reglamento interior del ODAPAS Chimalhuacan

Fuente: Elaboracion Propia

2.5. Preferencias de los actores que regulan la cobranza
El neoinstitucionalismo destaca la incidencia que tienen las instituciones, por un lado,

sobre las percepciones, las preferencias y las capacidades de actores individuales o
colectivos y, por otro, sobre las formas en que estos actores interactlan. Las
instituciones son, sin duda, la principal fuente de informacion de los actores y el

principal factor que influye sobre sus decisiones, en el sentido de que reducen los
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incentivos para seguir ciertas estrategias de accion y aumentan los incentivos para
realizar otras. Ahora bien, las instituciones no influyen en las decisiones de una manera
determinista, puesto que siempre existen distintas posibilidades de accion que dejan un
amplio margen para que los actores elijan entre diferentes opciones tacticas y
estratégicas (Scharpf, 1997).

La consolidacion del gobierno en el municipio se ha basado histéricamente en la
institucionalizacién de bienes y servicios por medio de la pertenencia al partido en el
poder PRI (Partido Revolucionario Institucional). Las funciones de administraciéon de
los recursos, bienes y servicios fueron y son delegadas a ciertos individuos mediante
redes de parentesco y padrinazgo. Por esto, muchas de las relaciones al interior de este
grupo se basan en la lealtad obligada, el compromiso de “deber el favor” ya que el cargo
publico se relaciona en la mayoria de los casos con una mayor posibilidad de acceder a
mayores recursos econémicos, ya sea mediante el salario o por la posibilidad del desvio

de fondos u otras transacciones fraudulentas.

La caracteristica principal, en la actualidad consiste en que muchos funcionarios
surgen del liderazgo de las colonias, que por la cantidad de gente que controlan los
impulsan hasta esa posicion, segin sea su compromiso con la organizacion de Antorcha

sera su participacion politica.

Esta capacidad de ejercer influencia sobre los actores, mediante el control de los
recursos estratégicos explica la existencia durante largos periodos de individuos en
cargos estratégicos como la jefatura de DIF, Desarrollo Social, Seguridad Publica,
Obras Publicas, ODAPAS y la misma Presidencia, que controlan colonias enteras
condicionando programas y apoyos a cambio de la asistencia a mitines y hasta a cambio
del voto. El establecimiento de lealtades obligadas permitio la cooptacion de lideres de
asociaciones comunitarias que buscaban algun beneficio, a cambio de determinadas
concesiones por medio de la afiliacion al PRI, como la agilizacion de tramites, permisos
publicos, e incluso la contienda por la regiduria o sindicatura. En contraste a las malas
formas de liderazgo entre los funcionarios se puede observar un crecimiento y

desarrollo en el municipio radical.

Dentro de las principales preferencias de los actores que regulan la cobranza se

encuentran las siguientes:
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Cuadro 25.
Preferencias de los actores

Actores

Preferencias

Usuarios (Poblacion en General)

Descuentos en el servicio
Obtencion de los servicios
No pagar los servicios

Servidor publico (Director general, e  Aumentar el padrén de usuarios
personal de Cobranza) e Mantener el empleo

e Autonomia Financiera

e Inversién en el sistema recaudatorio
Organizaciones Politicas (Movimiento e  Obtener descuentos preferenciales

Antorchista)

Adbherir aliados
Poder politico

Cabildo y Consejo Administrativo

Aumentar la cobranza
Mantenerse en sus cargos

Fuente: Elaboracion propia

Como ya se menciono en el capitulo I los actores también tienen preferencias
que se articulan alrededor de los valores y creencias. Dentro de los principales valores
que se pueden encontrar en el organismo operador la lealtad hacia un partido politico
con el fin de conservar empleo o bien cargos, el bienestar es otro valor que prevalece en
el organismo tanto para el servidor publico como para el mismo usuario, por otro lado el
poder, se focaliza desde la organizacién que dirige el municipio (Movimiento
Antorchista), hasta los empleados de rango bajo que buscan la alianza politica. En
consecuencia, estos valoren forman creencias de eficiencia y autoridad absoluta del

gobierno que se encuentra en la actualidad, haciéndolo proveedor de todos los servicios

publicos e incluso privados a la pobl
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CAPITULO 111 DIAGNOSTICO SOCIODEMOGRAFICO DEL MUNICIPIO DE
CHIMALHUACAN

3.1. Descripcion del Municipio
El territorio se localiza en la parte central de la Zona Metropolitana de la Ciudad de

México. En su parte oriente del Estado de México, colinda al norte con el municipio de
Texcoco, al sur con los municipios de La Paz y Nezahualcoyotl, al oriente con los
municipios de Chicoloapan y Texcoco Yy, al poniente, con el municipio de
Nezahualcdyotl (Garcia,2013).

Mapa 2.
Chimalhuacéan: Limites geogréaficos del municipio

Chimalhuacan

Fuente: Programa de trabajo del departamento de andlisis municipal y regional, 2016, p.1.

El municipio de Chimalhuacan tiene una superficie de 73.63 kilometros
cuadrados, lo cual representa el 0.2% de la superficie del Estado de México, el
municipio se divide territorialmente por una cabecera municipal, tres villas, cinco
barrios antiguos, treinta y tres barrios nuevos; cuarenta y tres colonias; trece
fraccionamientos; nueve parajes; dos ejidos integrados por una zona urbana ejidal y el
ejido de Santa Maria Chimalhuacan y dos zonas comunales, que en total suman 111
comunidades (Alonso, 1998). La superficie municipal es aprovechada principalmente
para usos urbanos, el uso urbano representa la mayor proporcion en el aprovechamiento

del suelo con poco mas de 3,600 ha. (78% de la superficie total).
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La principal alteracién al medio natural se origind al secarse el que fue el Lago
de Texcoco, con lo que quedaron al descubierto los suelos lacustres. Estos suelos han
sido ocupados en su mayoria por asentamientos humanos, al igual que ha sucedido con
las laderas de Cerro, donde se han ocupado terrenos que contaban con vocacion agricola
de baja productividad. Chimalhuacan es un municipio en donde la accion desordenada
del hombre se revierte cotidianamente en contra de sus habitantes, al crearse zonas de
alta vulnerabilidad, teniendo como principales factores de riesgo, aguas residuales de
otros municipios, tiraderos de basura a cielo abierto, zonas de deslaves en el cerro, entre
otros (Garcia,2013).

Asimismo, la estructura del territorio urbano se constituye de la siguiente manera:
A) la cabecera municipal abarca 662 hectareas y diez barrios, algunos de los cuales se
desarrollaron desde la época prehispanica en la orilla del lago de Texcoco y la falda del
Cerro de Chimalhuachi; B) la zona poniente integrada por 443 hectareas, con 13
fraccionamientos que se desarrollaron de manera relativamente ordenada; C) la zona
norte comprende mil 672 hectareas y 36 localidades, la mayoria de ellas irregulares,
desarrolladas recientemente sobre terrenos desecados del antiguo Lago de Texcoco, por
lo que ocuparon suelos compresibles con alto contenido sddico, constituyendo ademas
una tendencia inadecuada de crecimiento urbano; y D) la zona alta del Cerro de
Chimalhuachi extendida en 860 hectareas y 18 asentamientos, de antigliedad y
condiciones sociales similares a la zona anterior, a lo que se suma una traza urbana

sumamente irregular y riesgos geoldgicos. (GEM, 2003: 38-39).

3.2. Caracteristicas sociodemograficas
a) Poblacion: De acuerdo con las estadisticas que registra el IGECEM, conforme

los resultados del censo de poblacion y vivienda de la encuesta intercensal
INEGI 2015, cuenta con una poblacién de 679,811 habitantes; de los cuales
331,766 hombres que representan el 49.19% de la poblacidn total y 348,045 son
mujeres representando el 50.81% de la poblacion.

b) Lo Educativo: La situacion educativa adn es critica segun los datos la encuesta
intercensal INEGI 2015 de un total de 413,081 personas de 15 afios a mas, su
condicion de alfabetismo es de 391,376, que representa el 94.74%, 18,626, que
representan el 4.5% analfabetas y 3,079 con 0.76% no especificado. Sin

embargo, el municipio ya cuenta con una amplia matricula escolar de 179,626
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segun el registro de la Secretaria de Educacion Publica 2015, con un total de 686
escuelas, donde hay cobertura para 26,058 alumnos en nivel Preescolar, 84,283
en Primaria, 34,312 en Secundaria, 13,844 en Media Superior, 5,124 en Superior
y 16,004 alumnos en Superior no escolarizado, siendo asi un problema de rezago

educativo.

¢) Vivienda: En el municipio existe un total de 166,450 viviendas de las cuales el

70% son propias y el 10% son rentadas, en tanto que el 87% se construyeron por
casas independientes, el 4% es vivienda en vecindad y el 1% son departamentos.
La proporcion relativa de ocupantes en las viviendas particulares es de 4.08 en

promedio, el promedio de ocupantes por cuarto es de 1.2 (INEGI, 2015).

d) Agua y Drenaje: En lo que se refiere a los servicios de agua y drenaje, de

Chimalhuacan en el 2009, el ODAPAS reportaba 97, 476 descargas
domiciliarias instaladas, por otra parte segin datos del Censo de Poblacion y
Vivienda INEGI, y la Encuesta intercensal 2015, se cuenta con una cobertura de
163, 083, viviendas, mientras que el IGECEM, en el afio 2016 registra un total
de 166,450, viviendas con servicio de drenaje, lo que significa un 97.97% de
viviendas atendidas. No obstante, con las tomas de agua segun datos del Censo
de Poblacion y Vivienda INEGI, y la Encuesta intercensal 2015, se cuenta con
una cobertura de 156,155 viviendas con tomas, de las cuales 36,932 no contaban
con el servicio, 637,682 son ocupadas Yy el resto 5,120 no esta especificado. En
el rubro de viviendas con electricidad son 165,265, que representan el 93.81%

del total de viviendas.

Deporte: Respecto a la promocién del deporte en Chimalhuacan existen 33
organizaciones, ligas y clubes deportivos dedicados a difusion del mismo con un
total de 46 centros deportivos para la practica en diversas disciplinas como el
balompié o futbol soccer, el fatbol répido, atletismo, pelota vasca, basquetbol,
voleibol, natacién y fronton entre otras. Cabe mencionar la infraestructura para
centros recreativos son aproximadamente 13 parques. EI municipio también
cuenta con 7 panteones que brinda servicio a la poblacién; 1 de caracter civil, 2

privados y 4 que atiende a la poblacion nativa.
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f) Salud: Otro de los servicios publicos fundamentales para la poblacién es la
salud, de acuerdo a los registros del IGECEM con informacion de la Secretaria
de Salud. Departamento de Estadistica, 2015, se registra un equipamiento de 29
unidades médicas: 23 del ISEM, 3 del DIFEM, 2 del IMSS y 1 del ISSEMYN.
Cuenta con 454 Médicos del sector salud, para atender una cobertura de 679,811

habitantes, la poblacion total del municipio.

g) Seguridad: En materia de seguridad publica y de acuerdo con el IGECEM,
2015, se reportan 30,592 personas detenidas por infracciones cometidas a los
ordenamientos municipales mientras que 4116 personas registradas por

incidencia delictiva (lesiones, homicidios, robos, dafios a bienes, etc.).

3.3. Caracteristicas econdémicas
La poblacion econémicamente activa (PEA) 2015 es de 456,972 de 15 a 64 afios y de

los cuales 299,101 se mantiene ocupada que representan 65.45% de PEA. La
administracion de los gobiernos municipales, tiende a centrarse como prioridad en la
prestacion de servicios publicos, que son reflejo de las necesidades de un colectivo de la
poblacion que habita en un territorio determinado en este caso del municipio de

Chimalhuacan.

En materia econdmica, aun prevalecen serios rezagos, resultado del acelerado
crecimiento de asentamientos de poblacion migrante que llega al municipio en busca de
mejores oportunidades de vida, y aunque las actividades comerciales y de servicios se
han incrementado sensiblemente, la oferta de empleo aln es insuficiente para satisfacer

las necesidades de la poblacion.

Las actividades econdémicas en que se ocupa la poblacion del municipio es
principalmente en el sector secundario con 81,418, que representan el 27.22% de la
PEA laborando en actividades relacionadas con las industrias, manufactura, moneria,
construccion, generacion y distribucion de energia eléctrica, y la captacion y
purificacion del agua, posteriormente le sigue la actividad del sector secundario con
39,640 personas que trabajan en este sector en actividades comerciales y de servicios
que se desarrollan en el municipio y s6lo 1,159 habitantes se dedican al sector primario
que desarrollan actividades de silvicultura y agropecuario (INEGI, 2015). La situacién

en infraestructura de movilidad, actualmente se tiene registradas 37 organizaciones que
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prestan el servicio de transporte publico en el municipio, ademéas se cuenta con el
MEXIBUS pata el traslado a la Ciudad de Meéxico o al vecino municipio de

Nezahualcdyotl.

Otro indicador importante es el Indice de Desarrollo Humano (IDH),
Organismos internacionales como el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) han desarrollado incluso algunos indicadores que permiten hacer
comparables el desarrollo entre paises y regiones subnacionales, como lo es el indice de
Desarrollo Humano (IDH), indice que contempla la esperanza de vida al nacer, los afios
de educacion promedio y el ingreso per capita en una regién determinada. En lo que
respecta al IDH de Chimalhuacan, se tiene que para 2005, de acuerdo a cifras del
PNUD, el municipio ascendié a 0.8086, por lo que obtuvo un ligero incremento
respecto de 5 afios anteriores, ya que en el afio 2000 su indice fue de 0.7667. Dicho

incremento permitio que el municipio pasara de tener un IDH medio a uno alto.

Para la medicion de la Para la medicién de la pobreza, se tiene que, de acuerdo
con informacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) de 1990 a 2010, la pobreza por ingresos ha aumentado
considerablemente; por otra parte, el nivel de desigualdad de ingresos marcado por el
Coeficiente de Gini presentd una pequefia disminucion. Esto nos indica que las
condiciones de pobreza en el municipio han empeorado, el porcentaje mayor se
encuentra en la de patrimonio con el 76.1% y el menor en la alimentaria con 37.2%

respectivamente para el 2010 de acuerdo con el siguiente cuadro:

Cuadro 26.
Chimalhuacan: Evolucién de la pobreza por ingresos 1990-2010
Evolucion de la pobreza por ingresos Grado de
Cohesion Social
Alimentaria Capacidades Patrimonio Coeficiente de Gini

1990 2000 2010 1990 | 2000 | 2010 | 1990 | 2000 | 2010 | 1990 | 2000 | 2010

28.3 29.2 37.2 39.6 41.6 491 |684 | 713 | 76.1 | 0.402 | 0.385 | 0.367

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGH de 1992, 2000 y 2010, los Censos de Poblacion y Vivienda 1990 y
2000, y la muestra del Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

En 2010 se aprobd la nueva Ley General de Desarrollo Social (LGDS) la cual

establece las dimensiones econdmicas y sociales que va a medir sobre pobreza: ingreso,
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rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y
espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda, acceso a la alimentacion y
grado de cohesion social. Asimismo este organismo generard esta medicion para los
municipios cada 5 afios. Para la medicion realizada en 2010 expone, que en lo que
respecta a la poblacion en situacion de pobreza, se tiene que el 62.70% de la poblacion
estaba en situacion de pobreza y el 13.70% en situacién de pobreza extrema en esta

demarcacion.

En el cuadro 27 se resume algunas de las estadisticas de la poblacién y los
servicios publicos en el municipio de Chimalhuacan se puede observar que la mayoria
de las viviendas cuentan con los servicios basicos (agua, drenaje y luz), otro punto
importante que se percibe es que de un total de 456,972 personas econdmicamente

activas solo 65.45% se encuentra ocupada.

Cuadro 27.
Chimalhuacéan: Estadisticas de la poblacién y servicios
publicos
Indicador Total
331,766 hombres
Poblacion 679, 811 348,045 mujeres
Poblacién
econdmicamente 456,972 299,101 ocupada
activa de 15 a 64 afios
391,376 alfabetos
Edu/cauon de 15 afios 413,031
a mas 18,626 analfabetos
3,070 no especificado
163,083 con drenaje
Viviendas 166,440
156,155 con toma de
agua
165,265 con electricidad

Fuente: Elaboracién Propia con datos INEGI Encuesta intercensal 2015.

3.4. Estructura politica
Muchos autores han intentado proporcionar a la politica un objeto especifico. Algunos

aseguran que este es el bien comun; otros diran que su objeto es el Estado o la "méaxima
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institucionalizacion de una entidad politica" (Weber, 2002: 8), y finalmente habra

quienes encuentren la especificidad de la politica en el poder (Bobbio, Dahl, Duverger).

El municipio de Chimalhuacan es uno de los 125 municipios del Estado de
México, se integra por un ayuntamiento el cual se compone de un Presidente Municipal,
3 Sindicos, 16 Regidores y 1 Secretario (designacién administrativa). En este sentido la
administracion municipal opera a partir de la reforma del Articulo 115 de la
Constitucion General de la Republica, lo que le permite impulsar y fortalecer su gestion
bajo una integracion de cabildo como autoridad maxima. Se tiene también una
Secretaria del Ayuntamiento para el despacho de los asuntos administrativos y auxilio
de las funciones del Presidente; treinta y seis direcciones para auxilio, consulta y
desarrollo de sus actividades; organismos descentralizados del Desarrollo Integral de la
Familia (DIF); Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento (ODAPAS), asi como diez
comités, tres consejos, dos comisiones y un instituto como érganos de servicio social y
atencion. También hay treinta y tres delegaciones distribuidas en el municipio y un
consejo de participacion ciudadana por cada localidad (Alonso, 1981). El distrito
electoral federal al que pertenece el municipio es el XXV junto con el municipio de
Chicoloapan que es cabecera distrital. El distrito local es México | junto con el

municipio de La Paz, siendo esta Gltima la cabecera.

Con referencia a la conformacién de la poblacién actual ha sido producto de la
migracion de diversos estados del pais que buscaba acercarse a la Ciudad de México, a
ello se explica su gran tamafio y la multiplicidad de costumbres y religiones que se
encuentran sobre todo en la zona baja, sin embargo, ni la pertenencia étnica o religiosa

operan como criterios de intervencion politica.

Puesto que el unico partido politico que ha gobernado el municipio ha sido el PRI,
la fuerza de otros partidos se puede decir que esta en transicion, el control de las
instituciones por el partido hegemonico reduce las posibilidades efectivas de los demas.
Existe una presencia del PAN (Partido Accion Nacional) en la parte céntrica, en su
mayoria nativos, el cual no tiene mayor relevancia para el gobierno ya que la mayoria

de los conflictos se han desarrollado al interior del mismo partido como ya se mencioné
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anteriormente el conflicto de Antorcha y la “Loba” !, sin embargo se ha visto mayor
presencia de MORENA (Movimiento Regeneracion Nacional), puesto que las
elecciones pasadas (2017) para candidato de gobernador del Estado de México el
30.81% fue a favor de MORENA, situacion que preocupa al PRI y por supuesto al
Movimiento Antorchista que gano con 33.72%. Actualmente, existe otro municipio que
gobierna de manera similar a Chimalhuacéan; el municipio de Ixtapaluca, donde la
presencia del movimiento se encuentra en los funcionarios, lideres y activistas que

gobiernan.

En el cuadro 27, se muestra la cronologia de los presidentes municipales que han
gobernado el municipio de Chimalhuacan desde 1940 hasta la actualidad. Cabe sefialar
que a partir del 2000 los funcionarios han sido de la organizacion de Antorcha, y por los
conflictos originados de aquel entonces por la lucha de poder en documentos oficiales el
funcionario que aparece como presidente es Gabriel De La Cruz Soriano pero se sabe
que en realidad quien estuvo fue Jesus Tolentino Roman Bojorquez, quien ha sido
presidente por dos trienios y actualmente sera candidato nuevamente en las proximas

elecciones 2018.

Cuadro 28.

Chimalhuacéan: Cronologia de los Presidentes Municipales
Presidente Municipal Periodo de Gobierno Ilzzlrl’iii((jzg
Sr. Antonio Martinez 1940-1941 )

Sr. Martiniano Constantino 1942-1943 )
Sr. Luis Martinez 1944-1945 )
Sr. Hilario Valencia 1946-1948 PRI
Sr. Epigmenio Valverde 1949-1951 PRI
Sr. Javier Delgado y Tomas Alonso Martinez 1952-1954 PRI
Sr. Luis Martinez Jiménez 1955-1957 PRI
Sr. Eliseo Valverde 1958-1960 PRI

L El conflicto politico se generd por intereses de poder en el 2010 entre antorchitas y Guadalupe Buendia
“la loba” quienes peleaban la presidencia y cargos importantes en el gobierno local de Chimalhuacén,
desde esa fecha hasta la actualidad el municipio es gobernado por el PRI (Movimiento Antorchista
Nacional).
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Sr. Salvado\r/ LZI?/ZI:SLdS/ gzztt?rr]lsda y Rafael 1961-1963 PRI

Dr. Alvaro Rico Sanchez 1964-1966 PRI

Sr. Crescencio Neyra y Jorge Martinez Olivares 1967-1969 PRI

Sr. Pedro Gonzélez Reynoso 1970-1975 PRI

Prof. Eduardo Avendafio Diaz 1975-1981 PRI

Lic. Eladio Javier Martinez Galicia 1982-1984 PRI

Sr. José Corona Gonzalez 1085-1987 PRI

Sr. Martin Carlos Pabello Jiménez 1988-1990 PRI

Arg. Susano Gonzalez Ca_stro y Guillermo Villa 1991-1993 PRI
Calleja

Sr. Enrique Suarez Pacheco 1994-1996 PRI

Lic. Carlos Cornejo Torres 1997-2000 PRI

Jesus Tolentino Roman Bojorquez 2000-2003 PRI

Miguel Angel Casique Pérez 2003-2006 PRI

Marco Antonio L&zaro Cano 2006-2009 PRI

Jesus Tolentino Roman Bojérquez 2009-2012 FRI

Telésforo Garcia Carredn 2013-2015 PRI

Rosalba Pineda Ramirez 2016-2018 PRI

Fuente: Alonso, 1981. Chimalhuacén. Apuntes histéricos, Estado de México.

Desde 1946 hasta la actualidad se ha visto la hegemonia del partido PRI, sin
embargo durante los Ultimos 18 afios la presencia del Movimiento Antorchista ha sido
notoria, integrantes de la organizacion de Antorcha no pertenecientes al municipio, son
quienes buscan la contienda electoral cada trienio, desde el 2000 no ha tenido la
oportunidad ningun otro partido politico para gobernar el municipio debido a la
cantidad de simpatizantes que se adhieren a la organizacion continuamente y ante la
promesa de alguin estimulo para el beneficio de las comunidades la organizacién se

mantiene en la administracion pablica de Chimalhuacan.

81




CAPITULO IV RESULTADOS Y PROPUESTA

4.1. Encuestas
De acuerdo con la poblacion encuestada, se percibe que el 57% fueron de sexo

femenino debido a que las mujeres son las que realizan los tramites y pagos en los
servicios, mientras que el 43% fueron hombres, aunque sus atenciones para ser
entrevistados fueron favorables, los hombres no pueden realizar este tipo de actividades
de acuerdo a sus horarios laborales. Cabe mencionar que de acuerdo con la encuesta
intercensal (INEGI, 2015) en el municipio hay mas mujeres con un 50.81% que

hombres con un 49.19% en el municipio.

Grafico 1. Chimalhuacan: Poblacion total, que cuenta
con vivienda propia, julio-septiembre 2017
180 83%

17%

.

Si No
Vivienda

Fuente: Elaboracién propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.

Con referencia a la poblacion que cuenta con vivienda propia se puede observar
en la gréafica 1 del total de la poblacion encuestada el 83% cuenta con vivienda propia y
el 17% rentan el lugar donde viven o bién es prestado por algin familiar. En su
mayoria, la problacion de los barrios centricos son oriundos, por lo que sus propiedades
han sido heredadas por familiares tal es el caso de los Barrios de San Pablo, San Juan,
San Pedro, Cabecera Municipal, mientras que el resto de algunos barrios que no
pertenecen a la parte centrica los habitantes comprardn sus predios en bajos costos
cuando el municipio comenzaba a desarrollarse en la introduccion de los servicios

basicos.

En el cuadro 29, se detallan las caracteristicas de las viviendas de acuerdo con el

INEGI, 2015 en porcentaje se observa que del total de la poblacion el 53.30% disponen
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de agua entubada en su vivienda, en cuanto a los servicios de electricidad y drenaje la
mayoria de la poblacion disponen de ellos, con referencia a las viviendas se observa que

el 52.20% son propias y que aun existen viviendas en situaciones precarias.

Cuadro 29.
Chimalhuacén: Porcentaje de las viviendas segun
las caracteristicas 2015

Caracteristica de la vivienda Porcentaje (%)
Con agua entubada 53.3
Con drenaje 97.9
Con electricidad 99.3
Con sanitario 98.5
Propias 52.2
Alquiladas 18.8
Prestadas 26.5
Con techos precarios 7.1
Con paredes precarias 0.2
Con piso de tierra 2.6

Fuente: Elaboracién Propia con datos INEGI Encuesta intercensal 2015.

Grafico 2.
Chimalhuacéan: Poblacién total, que cuenta con los
servicios de aguay drenaje, julio- septiembre 2017
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.

De acuerdo con la gréafica 2 se puede observar que el 92% de la poblacidn
encuestada cuenta con los servicios de agua y drenaje, el 6% afirmé no contar con los
servicios, se identificoO que estos barrios fueron La Ladera y Ejidos de Santa Maria
donde actualmente hay obras en proceso de introduccion de red de drenaje, por otro

lado solo el 2% de la poblacién afirmé que no realizaba pago alguno sobre derechos de
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agua en el ODAPAS, ya que el servicio lo otorgaba un pozo particular (Pozo
Guadalupe), corresponde a la colonia de Santa Maria Nativitas donde los mismos
habitantes son quienes administran dicho pozo y unicamente realizan el pago de drenaje

al organismo.

Grafico 3.
Chimalhuacan: Poblacion total, por tipo de pago de sus
servicios en aguay drenaje, julio- septiembre 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.

Asimismo, se le pregunto a la poblacion encuestada como era su forma de pago,
en la grafica 3 se observa que la tendencia de pagar de la poblacion es de manera anual
con el 92%, esto debido a los descuentos realizados en los primeros meses de cada afio
(Enero 8%, Febrero 6% y Marzo 4%) sobre la tarifa total anual, aunque también se tiene
la opcidn de realizar el pago de manera bimestral solo el 4% de los encuestados optan
por este mecanismo, mientas que el otro 4% recurren a otra forma de pago como es en

convenios de manera mensual o incluso quincenal.

De acuerdo con el cuadro 22 del Capitulo 2, se puede observar que el organismo
cuenta con un padrén de usuarios menor al que reporta INEGI, 2015 de 156,155 a
72,662 que se encuentran registradas por el ODAPAS y que ademas pagan Su servicio
de manera cumplida en sus diferentes caracteristicas solo 24,439 usuarios, cabe

mencionar que de las tomas detectadas existe un rezago 43,363 usuarios.
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Grafico 4.
Chimalhuacéan: Poblacion total, que cuenta con apoyo o
descuento en el servicio de agua o drenaje, julio-
septiembre 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.

Durante este proceso, también se le pregunté a la poblacion encuestada si
contaba con algun descuento en el pago de servcios de agua y drenaje grafica 4, el 71%
de la poblacién mencion6 que si, esto debido al descuento realizado anualmente a
personas que pagan puntualmente y cuentan con algun documento probatorio que sea
tercera edad, viudad, discapacitada o bien grupo vulnerable, pencionado, o madre
soltera de escasos recursos. Este descuento es del 40% sobre la tarifa anual,
mencionando también que hasta el 2013 aproximadamente el descuento era del 50%,
mientras otros, mencionaban descuentos por paquetes, es decir acudian a algun lider de
la organizacion de antorcha y les otrogaban descuentos cuando dejaban de pagar por
afios, por otra parte solo el 28% argumento que no cuenta con ningln tipo descuento y
que la tarifa siempre la han pagado en su totalidad y unicamente el 1% afirma que el

mismo personal del organismo les ha apoyado para la realizacion de descuentos.

Con respecto a los descuentos realizados por el organismo a usuarios se puede
observar en el cuadro 30, que tan solo del mes de enero a agosto de 2016 existen
bonificaciones a 38,968 usuarios, lo que significa que efectivamente hay descuentos a
diferentes usuarios considerando los descuentos autorizados anualmente, mas los

acuerdos a lideres y organizaciones.
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Cuadro 30.
Chimalhuacéan: Monto y usuarios bonificados entre
enero y agosto del 2016

Concepto Monto Usuarios

Bonificaciones 16, 940,172.00 38,968

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema SIME y del Sistema Contable del ODAPAS Chimalhuacan 2016

Como parte de la investigacion es detectar las conductas de los trabajadores y
usuarios dentro de los tramites en el proceso de cobro de derechos de agua en el
organismo, se les pregunté si algun servidor publico o lider politico les ha ayudado en
los tramites grafico 5, la respuesta fue muy representativa al decir no con un 76%,
auque se puede observar una gran representacion y sobre todo intervencién politica por
parte del movimiento antorchista, la poblacion no es muy abierta a decir que es apoyada
por la organizacion de antorcha mientas que sélo el 22% afirmé que si, que lideres de
colonias de Antorcha los han apoyado para descuentos en los servicios de agua e
incluso deben pertecer a esta organizacién para agilizar muchos de los trdmites y
servicios publicos. Por otro lado, sélo el 2% asegurd que otras organizaciones son
quienes los han apoyado para la gestion de los servicios en este caso intrantes del
partido de MORENA, PRD o PAN.

Gréafico 5.
Chimalhuacan: Poblacion total, que ha recibido apoyo en
la gestion de los servicios por algun lider o servidor
publico, julio-septiembre 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.
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Gréfico 6.
Chimalhucan: Poblacién total, que conoce de actos
irregulares en la gestion de servicios de aguay drenaje,
julio-septiembre 2017
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.

En el grafico 6, se puede percibir que la poblacion no ignora los actos irregulares
en la gestion publica sin embargo, muchos se reservan el comentar este tipo de actos por
lo que el 66% de la poblacion asegura no conocer algln acto irregular en la gestion de
los servicios de agua o drenaje, en tanto que el 34% de los encuestados afirman que si
conocen algun tipo de acto irregular en la gestion de estos servicios también comentan
que los procesos han mejorado a partir del 2000 a la fecha, debido a la participacion de

la organizacion de antorcha en el municipio.

Gréfico 7.
Chimalhucéan: Poblacién total, que menciond tipos de
actos irregulares, julio-septiembre 2017

B Discriminacion del
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® Corrupcion

U No especificado

B Cobran mas

Fuente: Elaboracién propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.
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Ademas de preguntar a la poblacion si conocia algin acto irregular, se les
pregunto si podrian especificar que tipo de acto conocian, en el grafico 7, se observa
que el 41% de la poblacion encuestada afirmé haber sido victima de un cobro
discriminado, mencionando que solo quien esta con lideres de la organizacion de
antorcha pueden obtener descuentos menores en las tarifas de cobro y que incluso el
cobro es menor o mayor dependiendo las zonas, por otro lado el 26% de la poblacion
afirma que hay corrupcion refiriendose algunos a cobros realizados por servidores
publicos o bién por agun lider encargado al momento de colocar un servicio ya sea de
agua o drenaje a parte de los realizados ante el organismo. Habitantes de la colonia de
Ejidos de Santa Maria argumentaban haber pagado a lideres politicos para que les
otorgaran el servicio por un monto de $1500. Mientras que el 15% de la poblacion
mencion0 que también han sido victimas de cobros mayores, esto refiriendose a
duplicidad de cobros cuando sus pagos no aparecen en el sistema del organismo siempre
que el pago ya fue realizado ante este y finalmente el 15% de los encuestados no
especificaron algun acto irregular sin embargo, mencionaron si conocerlos pero se
reservaban responder. Ademas de los pagos entregados a lideres para efectuar el pago

correspondiente, sin embargo el recurso no es emitido al organismo.

Grafico 8.
Chimalhuacan: Poblacién total, que considera que las
tarifas son adecuadas en los servicios de aguay drenaje,
julio-septiembre 2017
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.
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Gréfico 9.
Chimalhuacan: Poblacion total, que especifica la
situacion de las Tarifas de cobro de aguay drenaje, julio-
septiembre 2017

B Son elevadas
B Cobranlo que es
" No especificado

B Son baratas

Fuente: Elaboracién propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.

Segun el grafico 8 y 9, se puede observar que el 61% de la poblacion
entrevistada considera que no son adecuadas las tarifas esto debido a que el 57% se
concretd en afirmar que son elevadas las tarifas y que afio con afio tienden a subir mas,
mientras que el 39% de los entrevistados afirmé que las tarifas eran adecuadas,
mencionando el 28% que el organismo cobra lo que es, y sélo el 5% respondi6 que eran
bajas comparadas con la de otros municipios cercanos y que debian cobrar mas debido
al mantenimiento que se les da a pozos, redes de agua y drenaje, carcamos, etcétera, no

obstante del 10% se limit6 en dar alguna respuesta.

Grafico 10.
Chimalhuacéan: Poblacion total, que considera que el
ODAPAS cuenta con personal capacitado, julio-
160 76% septiembre 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.
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Con el objeto de conocer la opnion de la poblacién respecto al personal que
labora en el organismo en el grafico 10, se observa que la poblacion encuestada el 76%
afirm6 que el personal no se encuentra debidamente capacitado, los habitantes
mencionaron que en su mayoria los servidores publicos del organismo no dan
soluciones prontas a los trdmites y servicios y sobre todo el nepotismo que existe hace a
los servidores publicos groseros, mientras que el 24% asegura que los empleados si
estan capacitados para la realizacion de sus funciones y de no ser asi no estarian en sus
cargos. Con la intencion de reflejar los recursos del organismo en el buen servicio en el
cuadro 31, se puede observar que el organismo cuenta con una deuda alta pero
manejable por un monto de 163, 134,166.62. Con referencia este punto se cuentan con

convenios de pago a diferentes plazos con cada acreedor aunque no se cuente con

evidencia.
Cuadro 31.
Chimalhuacan: Deuda de ODAPAS 2015
Acreedor Monto
CAEM 66 ,010,000.7
CFE 17,648,000.4
ISSEMYN 70,648,000.4
Proveedores 8,828,165.1
Total 163,134,166.6

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México (OSFEM) 2015.

Gréfico 11.
Chimalhuacan: Poblacion total, que considera que
ODAPAS aplicalosrecursos en el buen servicio, julio-
septiembre 2017
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.
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En el grafico 11, se puede observar que el 75% de los habitantes encuestados
responden a que el ODAPAS no aplica los recursos en el buen servicio, debido a que el
organismo y el municipio atiende proyectos, programas que no son prioridad para la
comunidad dejando de lado las necesidades que demanda la poblacién del municipio y
se coloca personal en las areas que no sabe sus funciones, del mismo modo el recurso es
asignado a otros fines de interés politico, sélo el 25% asegura que efectivamente los
recursos son asignados de manera 6ptima dado el cambio en el municipio basado en el
crecimiento y desarrollo en infraestructura y servicios de primera necesidad para los

habitantes.

Grafico 12.
Chimalhuacan: Poblacion total, que menciona los tipos
de problemas que enfrenta en la cobranza el ODAPAS,
julio-septiembre 2017
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del trabajo de campo realizado de junio-septiembre 2017.

Por ultimo en el grafico 12 se puede observar que la poblacién demanda algunos
cambios en proceso de cobro de agua y drenaje, el 24% responde a que es atendido de
manera grosera y en consecuencia lo catalogan como un mal servicio debido a que el
personal no sabe atender a las peticiones que demandan, posteriormente el 18%
considera que no existe ningun problema en tal proceso, mientras que el 15% coinciden
con un cambio de sistema de cobranza esto debido a que los habitantes tardan en
realizar los pagos ya que se les menciona que es una falla del sistema, ademas de que la
demanda tiene que ver con la colocacion de portales abiertos para pagos electronicos o
bien en cualquier tienda de autoservicio para evitar inconvenientes. Otro punto
importante es la capacitacion continua del personal con un 14%, el 8% menciona que el
problema parte desde la colocacion de tomas sin medidores ya que esto permitiria el uso

adecuado del servicio y ademas el pago inmediato y tan solo el 6% considera que el
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proceso de cobro depende de ofrecer un servicio constante de agua y de calidad de otra

forma se redisan a pagar un servicio que no tienen

Gréfico 13.
Chimalhuacan: Monto total, del presupuesto autorizado,
ejercidoy recaudado de ODAPAS, de enero 2010 a agosto
2016
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema SIME y del Sistema Contable del ODAPAS Chimalhuacan (2016)

En el grafico 13 se observa el comportamiento del monto autorizado, ejercido y
autorizado del organismo y la tendencia es mayor afio con afio el monto ejercido
comparado con el recaudado y el autorizado, sin embargo se puede observar que si la
recaudacién es baja entoces nos preguntamos: ;donde obtiene el organismo recursos?
En el cuadro 32,se observa que la fuente principal son los ingresos propios, sin
embargo, obtiene también recursos de programas federales y propiamente del

Ayuntamiento.

Conceptos 2012 2013 2014 2015
Ingresos propios 86.2 94.7 90.2 89.51
Apoyo del 2.2 2.8 2.8 8.27
Ayuntamiento
Programas
federales
(PRODDER, 11.4 2.4 6.8 2.22
PROME)
Total de 100.0 100.0 100.0 100.0
Ingresos

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema SIME y del Sistema Contable del ODAPAS Chimalhuacéan (2015).
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Cuadro 33.
Chimalhuacan: Montos totales deflactados en porcentajes® de egresos de
ODAPAS, 2010-agosto 2016

CONCEPTOS 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Servicios Personales 27,1% 30,0 295% 333% 37,9% 26,9% 24,7%
Materiales y Suministros 6,3% 6,1% 9,1% 128%  183% 12,2% 6,3%
Servicios Generales 16,6% 8,9% 6,4% 23,4% 22,2% 16,2%  16,6%
Transferencias, Asignaciones,
Subsidios y Otras Ayudas 17,6%  7,4% 8,1% 9,7% 9,3% 7,2% 9,4%
Bienes Muebles, Inmuebles e

Intangibles 0,3% 5,9% 0,5% 2,5% 0,9% 1,2% 3,1%
Inversion Publica 38% 13,7% 13,0% 6,8% 2,3% 4,4% 3,8%
Inversiones Financieras y
Otras Previsiones 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
Participaciones y
Aportaciones 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Deuda Publica 3,4% 7,5% 13,0%  0,1% 0,0% 0,0%  10,9%
Total de Egresos 750% 79,5% 79,5% 88,6% 90,9% 68,2% 75,0%

2 Es el porcentaje de los egresos deflactados del organismo con base a INPC del 2010 a 2016 afio base 2010

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema SIME, del Sistema Contable del ODAPAS Chimalhuacéan agosto
2016.

Con referencia al cuadro 33, se puede observar los montos de los egresos ya
deflactados donde se ha obtenido los egresos reales, en el afio 2014 se obtuvieron
mayores montos de 90.9%, esto debido a un aumento considerable de los indices

inflacionarios, aumento de los sueldos de algunos empleados y adquisicion de terrenos
para realizacion de pozos.

4.2. Entrevistas

Con respecto a la entrevista realizada al ex Gerente de Finanzas del organismo
José Luis Cruces Rodriguez®, al comparar las respuestas de la poblacion encuestada con
las que menciond él, conciden en su mayoria. A continuacién se describe la informacion

de la entrevista efectuada al funcionario antes mencionado:

Primero se le cuestion6 ¢Como ingreso al ODAPAS Chimalhuacan y si pertenece o

pertenecid a algun partido u organizacion politica?

3 La entrevista fue realizada al ex servidor publico, el 19 de julio del 2017, en el municipio de
Chimalhuacén con la idea esclarecer los puntos de la presente investigacion.
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Afirmo que entré a laborar al organismo por un intermediario o conocido quien
lo invitd a trabajar y que pertenecio a la organizacion de antorcha por motivos
laborales, a este respecto mencion6 que es dificil llegar a cargos altos sin ser miembro

de la organizacion.
¢El organismo de agua es eficiente en sus servicios que ofrece?

El organismo no es eficiente en sus servicios que ofrece como también lo
menciond la poblacion internamente afirmdé que en ocasiones no se respetan los

acuerdos y planes para cada aréa y eso entorpece las actividades de los trabajadores.

¢ Considera que las estapas o proceso de recaudacién es eficiente para optimizar
los ingresos del organismo, si existe equidad en el cobro de los derechos de agua de
acuerdo a las tarifas autorizada y que tipo de medidas se toman cuando la

recaudacion no es la estimada?

No hay eficiencia debido a que se hacen aveces al vapor o como se van
sucitando los problemas y las medidas que se toman cuando la recaudacion no es la
estimada es la de solicitar préstamos al banco y muy recurrente al mismo
ayuntamiento, del mismo modo se realizan invitaciones colectivas a la poblacion por
paquetes o bién las campafias de regularizacion con montos de descuestos hasta de

50% en sus deudas de los usuarios por lo que no hay equidad en los cobros.
¢ Qué deberia cambiar el organismo para fines de eficiencia?

El organismo deberia tomar algunas medidas como la de colocar gente
capacitada y con preparacion en los cargos de rango alto ya que en su mayoria no son
gente preparada ni capacitada y que son pertenecientes a la organizacion de antorcha,
se eligen de acuerdo a la participacién con la organizacién y no hay profesionalismo,
ademas de respetar los planes de trabajo que se realicen en el organismo y que se

lleven a cabo de acuerdo a las funciones que le corresponden a cada aréa.

¢Durante el tiempo que lobord conocié de algun acto irregular de los

empleados?

Efectivamente se han dado actos irregulares en el organismo tanto internos
como el caso de que los directivos usan los recursos para actividades no encomendadas

y de manera externa donde normalmente los empleados del aréa de Notificacion
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engafian a los usuarios pidiendo dinero y haciendo descuento sobro los pagos de agua

y drenaje.

Por otra parte, se realizd la entrevista con la misma estructura de preguntas al
Jefe de Planeacion del organismo Pablo Félix Silva Rodriguez®. Al respecto de las
preguntas que se le realizarbn mencioné que el organismo no es eficiente en los
servicios que ofrece, ya que existen deficiencias tanto administrativas como operativas
mismas que estan corrigiendo. Asimismo considera que no hay eficiencia en el proceso
de recaudacién de derechos de agua, ya que parte desde una modernidad del sistema

de cobro, para agilizar los tramites hasta la capacitacion del personal.

En cuanto a la equidad que existe en el cobro de los derechos de agua mencion6
que la tarifa es muy baja para la poblacion en general y existen facilidades de pagos y
ni asi la poblacion recurre a pagar, por lo que se toman medidas inmediatas cuando la
recaudacion no es la estimada como la de realizar camparias de regularizacion para
toda la poblacién en general. Con el objeto de mejorar la eficiencia en el organismo
afirma que se debe respetar la presupuestacion que se realiza para cada aréa asi como

los planes anuales.

Finalmente, menciond que si ha tenido la oportunidad de conocer algln acto
irregular dentro del organismo, afirmando estar un tiempo en el aréa de ingresos
donde los cajeros realizaban cobros al usuario no registrados en el sistema,

detectandose el cobro realizado a mano.

4.3. Andlisis Integrado (Foda)
La presente investigacion permitio conocer el proceso de gestion de los derechos de

agua en ODAPAS Chimalhuacén, es un proceso sustentado en el conjunto de principios,
politicas, actos, recursos, instrumentos, normas formales y no formales, bienes,
derechos, atribuciones y responsabilidades. Mediante este proceso se interactuan
politicas, entre el ODAPAS, el gobierno local, los usuarios del agua y las
organizaciones politicas y sociaeles, quienes impactan en desarrollo financiero, politico,

técnico y social del organismo.

4 La entrevista fue realizada al funcionario el 20 de junio del 2017, en el municipio de Chimalhuacan con
el fin de esclarecer la situacién que prevalece en el organismo.
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Esas politicas se sustentan en el control y manejo, distribucién y administracion,

cantidad y calidad del agua y por ende en el défict recaudatorio del organismo.

4.3.1. Andlisis Financiero
La sostenibilidad financiera en el organismo aun no esta dada puesto que no hay una

provision eficiente de los servicios de agua y saneamiento. Entrando en un circulo
vicioso, de malas finanzas que se traducen por la poblacién en un mal servicio y por
ende falta de credibilidad lo que implica mayores presiones financieras recurriendo a
apoyos 0 subcidos por parte del gobierno municipal, estatal y federa. EI ODAPAS
Chimalhuacan, posee una administracion financiera caracterizada por la no decision o la
decision contingente, inconsistencias importantes entre ingresos y gastos, asi como
demandas constantes e insostenibles de subsidios por parte de sus mismos agremiados

de la organizacion de Antorcha.

Cuadro 34.
Chimalhuacén: Analisis Financiero de ODAPAS
Debilidades Amenazas
e No hay criterios técnicos para la e La intervencion discrecional del

elaboracion de tarifas. gobierno municipal en la elaboracion
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Dependencia de la organizacion de
Antorcha para la aprobacién de tarifas
y presupuesto.

Recursos insuficientes para atender la
demanda de los servicios del ODAPAS.
Tarifas de bajo costo en condiciones
clientelares.

Personal poco capacitado para la
gestion de programas de
financiamiento.

Retraso en la integracién elaboracion de
planes y programas de presupuestacion.
Falta de transparencia en la aplicacién
de los recursos.

Estructura organica y manual de
procedimientos no aplicados a su
funcionamiento y operacion  del
organismo.

Falta de regulaciones en el area de
adquisiciones.

de tarifas.

Escasez del vital liquido

Bajos ingresos de las familias.
Aumento de la deuda publica del
organismo.

Inversién federal, estatal o municipal
no alineada con el desempefio del
organismo.

Altos costos operativos.



Fortalezas Oportunidades

e Aseguramiento de los  recursos e Apoyo financiero del gobierno local
financieros procedentes de los cobros en caso de déficit presupuestario o
de los usuarios que pagan para nuevas inversiones.
puntualmente. e Existen fuentes de financiamiento

e Seguimiento de obras y programas sin alternativas que puedan aplicarse
afectar el cambio de administracion. para la operacion del organismo.

Fuente: Elaboracion Propia, con investigacion realizada del 2016 a 2017.

Este analisis nos permite hacer frente a las situaciones estratégicas complejas
que enfrenta el organismo en materia financiera asimismo a tomar las mejores

decisiones para proponer acciones posibles en este rubro.

4.3.2. Andlisis Técnico
Con respecto al analisis técnico existe una debilidad en equipos tanto en el area
administrativa como en la operativa, hay una falta de modernidad y calidad en la
administracion de los servicios que ofrece el ODAPAS, donde se necesita una

transformacion organizacional pero unificando las decidiones institucionales.

Cuadro 35.
Chimalhuacan: Andlisis Técnico de ODAPAS
Debilidades Amenazas

e Rezago técnico en el sistema de cobro en e Resistencia al cambio del personal

equipos y software del ODAPAS. en la innovacion tecnolégica.
e Padron poco confiable del organismo. e Que se encuentre en situaciones
e Aumento de morosos en el pago de legales el organismo por realizar

derechos de agua y drenaje. perforaciones de pozos  sin
e Personal no capacitado para la gestion consentimiento de la ley.

de recursos federales para fines técnicos.

e Pérdida de tiempo tanto del usuario
como del érgano administrativo para
continuar con el servicio de cobro.

e Imposibilidad para realizar los pagos de
derechos de agua en bancos, centros
comerciales, portal electronico, etc.

e Malas condiciones del equipo de trabajo
en el area de operacion.

e Ausencia de leyes o reglamentos para la
prestacion de servicios y saneamiento.

e Falta de normas rigidas sujetas a la
regulacion técnica.
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Fortalezas

Mayor infraestructura para combatir
inundaciones.

Pozos propios para suministrar la
cobertura poblacional del municipio.
Reparaciones oportunas de fugas con
menores materiales y costos por parte de
los trabajadores.

Sistema contable actualizado conforme a
los requerimientos de los drganos
fiscalizadores.

Reparaciones de fugas sin importar si la
red es del organismo o no.

Organizacion de los comités de obra
para agilizar los tramites.

Oportunidades

Financiamiento para terminar la
planta de tratamiento.

Subsidios federales para programas
de fines técnicos.

Apoyo de CONAGUA con
infraestructura para nuevas fuentes
de abastecimiento a la poblacidn
con redes de Cutzamala.
Incorporacion de empresas privadas
gue conozcan la parte recaudatoria,
establecidas por CONAGUA.
Posibilidad del gobierno del Estado
para cobrar los derechos de agua
sin la intervencién de ODAPAS.
Aplicacion del Sistema
Institucional de Calidad (SIC) bajo
la Norma Internacional 1SO 9000

Fuente: Elaboracion Propia, con investigacion realizada del 2016 a 2017.

El analisis técnico nos ayuda a tener un enfoque valioso en materia tecnoldgica
para mejorar acciones y aprovechar recursos en proyectos operativos que eficientizen el

funcionamiento del organismo.

4.3.3. Anadlisis Politico
Con respecto a la situacién politica, muchas de las decisiones que han afectado los
servicios que ofrece el ODAPAS estan asociados o vinculados con la politica y en
especial a la organizacion de Antorcha donde las circustancias e intereses estan detras

de una determinada respuesta institucional.

Cuadro 36.
Chimalhuacéan: Andlisis Politico de ODAPAS
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Debilidades

Intervencion de las  decisiones
recaudatorias por parte de la
organizacion de antorcha.

Personal poco capacitado en cargos
directivos del organismo, impuesto por
la organizacion de Antorcha.

No existe democratizacion en la
eleccién del consejo administrativo
debido a las decisiones de la
organizacion de Antorcha.

Falta de credibilidad del organismo por
parte de la poblacion.

Amenazas

Cobro diferenciado a la poblacion
que milita en la organizacion de
antorcha.

Baja eficiencia recaudatoria
Cambio del actual grupo politico o
partido en el poder.

Urgencias  politicas que se
atienden de manera inmediata.
Acuerdos de subsidios a lideres de
la organizacién.



e Falta de claridad en las funciones
responsabilidades y obligaciones de los
servidores publicos del organismo.

e Carencia de argumentos y de decisién
para aplicar procedimientos de cobro a
organismos publicos.

e Desconocimiento del personal de
operacion en la ubicacion de redes
hidraulicas y de saneamiento.

Fortalezas Oportunidades
e Capacidad para gestionar recursos para e Capacidad de los directivos para
inversion publica con intervencion de negociar politicamente recursos a
la organizacion de Antorcha. favor del organismo y para
e Cuenta con manual de procedimientos, enfrentar la acelerada
reglamento interno, mismo que se urbanizacion.

realizaron con el apoyo del
Ayuntamiento.

e Personal sindicalizado que conoce el
funcionamiento del organismo por
afios.

Fuente: Elaboracion Propia, con investigacion realizada del 2016 a 2017.
Este analisis nos permite proporcionar un panorama de lo que esta ocurriendo
politicamente en el ODAPAS, para efectuar un conjunto de estrategias que permitan al

organismo el cumplimiento de sus objetivos de manera éptima.

4.3.4.  Anadlisis Social
En cuanto a la poblacién de Chimalhuacén no se tiene asegurada una cultura hidrica en

materia de ahorro, buen uso del alcantarillado y conservacion de agua, asi como de
pago de los servicios en consecuencia se niegan a no pagar o ser subcidados por los
servicios ya que se encuentra politizados por el Movimiento Antorchista. El analisis
FODA social estimula una discucion hacia la situacion social que se vive en el
municipio para la mejora de servicios publicos y establecer posibles estrategias en la

oferta y demanda de los servicos en el ODAPAS.
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Cuadro 37.

Chimalhuacan: Analisis Social de ODAPAS

Debilidades

Ausencia en la poblacion de cultura de pago
por los servicios de agua y drenaje.
Conexiones clandestinas por la poblacion.
Atenciones del personal no es oportuna ni
adecuada hacia la poblacion en los tramites.
Falta de racionalidad en uso del vital liquido
por parte de la poblacion.

Fortalezas

Cobertura del servicio de agua en las
viviendas en un 97%.
Cobertura del servicio de drenaje en
viviendas en un 97%.

Amenazas

Crecimiento poblacional para atender
la demanda de los servicios.

Actitud de no pagar los servicios por
la poblacién, cultura dificil de vencer.
Campafias de regularizacién de pagos
para la poblacién en general.

Alto consumo de agua por la
poblacion.

Mal uso del sistema de alcantarillado
por la poblacién.

Formacion de asentamientos
dispersos, irregulares que no estan en
condiciones de proporcionar servicios
a la poblacion.

Oportunidades

Incorporacion de nuevas fuentes de
agua y ampliacibn de la
infraestructura  de  distribucion,
anticipandose al crecimiento de la

e Calidad adecuada del agua para la demanda en zonas aun no habitadas.

poblacién.

Fuente: Elaboracion Propia, con investigacion realizada del 2016 a 2017.

4.4. Propuestas
a) Estrategias Financieras

Es necesario que el organismo aplique una politica de contencién y control del gasto
publico, para hacer mas eficiente el uso de los recursos, evitando el crecimiento
desmedido del gasto corriente para ello se propone impulsar un proceso que integre la
planeacién, programacion, elaboracion de presupuestos por area, evaluacion del
desempefio y rendicion de cuentas, mediante una politica presupuestal con perspectiva

de largo plazo.

Dentro de las lineas de accidn a realizar es necesario contemplar un esenario de
prospectiva primero que mantenga la eficiencia de los ingresos propios con referencia a
rubros de gasto segundo gestionar nuevos programas de financiamiento en los ordenes
de gobierno federal y estatal no solo depender del apoyo del gobierno local para ello es
importante capacitar a los funcionarios encargados de tal gestion, tercero invertir en un

sistema de modernizacion en la cobranza es elemental para el ODAPAS que contribuya
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a un padrén confiable y cuarto la aprobacion de los directivos hacia este cambio

tecnologico garantizando todos los beneficios necesarios.

Con el objeto de evitar incrementos significativos en las tarifas de agua y
drenaje, este incremento debe realizarse de acuerdo con los costos operativos del
organismo, mediante la actualizacion de los niveles tarifarios del indice de precios y
costos representativos, como salarios, energia eléctrica, depreciacion y otros gastos para
ello es deseable que el consejo administrativo funcione como tal en las decisiones y
funciones que lo establecen y no solo reunirlo como protocolo para enterarlo de lo que
se va a realizar, ademas de planear la reorganizacion de los departamentos del
ODAPAS, para definir las areas minimas necesarias hacia el desempefio eficiente
evitando la duplicidad de funciones. La debilidad que existe en el marco legal en la
gestion del agua en sus tres 6rdenes de gobierno facilita fugas en recursos de agua y

econdmicas, es forzoso una actualizacion rigurosa.

b) Estrategias Técnicas

En los esfuerzos orientados a mejorar la prestacion de los servicios de agua y
alcantarillado se propone un proyecto de modernizacion administrativa, basado en la
incorporacion de nuevas tecnologias de informacion. Asimismo es conveniente
introducir un sistema de gestién comercial e integral que tenga cobertura para todas las
areas claves del organismo como son: contabilidad, finanzas, planeacion, recursos
humanos, adquisiciones, almacén, operacion, mantenimiento, comunicaciéon social y
construccion quienes cada una trabajan por separado. También se debe instalar un
sistema de informacion geografica para facilitar la ubicacion de la infraestructura en
redes tanto hidraulica como de alcantarillado.

Para lograr un escenario de prospectiva es fundamental que el ODAPAS
contemple las siguientes lineas de accion:

Como se menciond anteriormente la adquisicién de un nuevo equipo de
cobranza por parte del ODAPAS, permitiria confiabilidad y credibilidad a la poblacion
para ello es necesario pensar en el personal que estara al frente para su continua
capacitacion y no caer en actos actuales de colocar al personal por intereses politicos,
este proceso permitiria el acceso de los usuarios a diferentes tipos de informacion en los

tramites y servicios del organismo.
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Es fundamental optar por politicas de rehabilitacion y programas para
mantenimiento de redes hidraulicas y alcantarillado de manera preventiva y correctiva
ya que el total del agua suministrada a las redes se desperdicia el 20% por segundo. Otra
medida es introducir medidores en todos los comercios y no solo quien lo solicite para
asegurar la cobranza y regularizar el suministro asi como implementar el cobro de
servicios de agua y alcantarillado en instituciones publicas del municipio (actualmente
solo se les cobra a entidades privadas escuelas, iglesias, entre otros). Y por altimo
conformar un organismo con autoridad para alcanzar méas permanencia de personal,
planes y caracteristicas empresariales.

c) Estrategias Politicas

Los criterios politicos del Movimiento Antorchista con lo que se han definido hasta el
momento las tarifas de los servicios de agua y alcantarillado en el ODAPAS, han sido
obstaculo principal para su autosuficiencia y desarrollo del organismo. Por lo tanto, se
recomienda definir esquemas racionales y practicos para acordar subsidios a grupos de
poblacion que realmente lo requieran. Este subsidio debe ser “cruzado”, es decir que la
poblacion de mayores ingresos aporte el monto del subsidio que se acuerde a la de
menores ingresos.

Ante las inminentes transformaciones politicas que ocurren en el municipio se
propone el siguiente escenario de prospectiva:

Como punto primordial es, disminuir el cobro discriminado a la poblacion y
por ende a militantes de la organizacion de antorcha. Para ello, se debe esquematizar
subsidios que convengan a la poblacién y no focalizarlos Unicamente a grupos de
antorcha. Segundo punto ordenar las funciones y atribuciones de cada uno de los actores
de la gestion de agua y del gobierno municipal evitando caer en funciones que no son
propias de los funcionarios por lo tanto se debe consensar entre sectores, partidos
politicos, gobierno y sociedad, de aceptar el valor real de los servicios dejandolos al
margen de intereses politicos. Y tercer punto, mejorar el desempefio general de las
actividades durante el proceso de cobro, obtener mayor eficiencia, y contribuir a elevar
la calidad de los servicios del organismo de ahi que la identificacion de actos de mala

administracion y corrupcion en el sistema recaudatorio deberan ser sancionados.
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b) Estrategias Sociales

Es necesario optar por una estrategia de campafia de manera permanente para impactar
en la conciencia sobre la importancia y el valor del agua y su cuidado. Se debe
considerar e instrumentar estrategias desde campafias escolares en niveles de preescolar,
primaria y secundaria asi como visitas guiadas a los nifios y jovenes a las instalaciones
del organismo, ademas de la participacion del organismo en eventos de divulgacion en
bibliotecas, centros deportivos y espacios recreativos con el apoyo de videos y graficos
que interpreten las acciones del organismo.

Para establecer una prospectiva de lineas de accion sociales en el ODAPAS, se
propone lo siguiente.

Primero, promover la cultura de pago de agua y de drenaje en la poblacién y la
concientizacion del ahorro y uso eficiente del recurso agua como ya se menciono
anteriormente esto permitird a los usuarios y al mismo organismo cumplir con sus
funciones, derechos y obligaciones. Segundo, implementar politicas en asentamientos
dispersos, irregulares y desordenados, para estar en condiciones de proporcionar
servicios a la poblacion del municipio asi como construir nuevas fuentes de
abastecimiento de agua y drenaje para las nuevas colonias y las que ya estan debido a la
escasez del vital liquido. Tercero contribuir con la participacion ciudadana para lograr
mayor respuesta ante las demandas, mediante la medicion de resultados y ejecucion de
programas Yy proyectos en el proceso recaudatorio, por lo tanto, los usuarios tendrian la
variedad en el pago de derechos de agua y otros trdmites, con eficacia, rapidez, bajo
costo y comodidad, a la cercania de su domicilio. Y cuarto, el implementar el corte

parcial de los servicios por morosidad en el pago para erradicar los rezagos histéricos.

Cuadro 38.
Chimalhuacéan: Acciones Prioritarias de ODAPAS

Acciones de Corto Plazo

a) Ampliacion del padron de usuarios habitacionales.

b) Combate a las tomas clandestinas habitacionales.

c) Erradicacién de rezagos del cobro habitacional.

d) Racionalizacion de subsidios a participantes propiamente de la organizacion.

e) Ampliacion del padron de usuarios y erradicacion de rezagos del cobro comercial.
f) Proyeccion de la eficiencia de los ingresos propios con referencia a rubros de gasto.

g) Gestion de nuevos programas de financiamiento.
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h) Desarrollo de pautas rigurosas de aprovisionamiento y control del gasto.

i) Evaluacién de rendimiento de los empleados del organismo.

j) Planificar y controlar los egresos, bajo principios de austeridad, eficiencia y sostenibilidad.

Acciones de Mediano Plazo

a) Formacion en funcién de un padrén de usuarios confiable.

b) Deber social antes que la exigencia irracional de derechos.

c) Coercion para obligar la participacion en el desarrollo del servicio de agua potable.

d) Fortalecer el marco juridico del servicio de agua potable en funcion de los tres incisos
anteriores.

e) Implementar el trabajo voluntario como alternativa comun de participacion en programas y
proyectos del organismo.

f) Capacitacion continua del personal.

g) Implementacion de un nuevo sistema de cobranza con apoyo del programa PROME.

h) Precisar a detalle las obligaciones y derechos que se tienen como funcionario del organismo,

antorchista, como ciudadano y como politica, evadiendo asi la confusion corporativa de

afnos.

Acciones de Largo Plazo

a)
b)
c)

Implementar la instalacion de medidores a todos los establecimientos comerciales.
Implementar el cobro de servicios de agua y alcantarillado a instituciones publicas.
Generar una agenda controlada mediante la ampliacion del conflicto en temas que

regularmente generan opinion: la inversion publica y los subsidios.

Fuente: Elaboracion Propia, con investigacion realizada del 2016 a 2017.
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CONCLUSIONES

Esta investigacion se ha orientado a estudiar el neoinstitucionalismo desde sus
vertientes normativas, econdmicas y sociolégicas a partir de sus bases
conceptuales de la institucion, la importancia del estudio radica en el
comportamiento de las instituciones internas y externas del ODAPAS
Chimalhuacan en su disefio institucional para obtener 6ptimos resultados. La
conformacién del disefio institucional aunque es un organismo auténomo y
descentralizado en la normatividad, lo cierto es que en la préactica no lo es
financieramente depende del gobierno local de Antorcha, al igual que el recurso
humano es contratado por recomendaciones clientelares del mismo gobierno,
aunque técnicamente y operativamente las instalaciones estan siendo renovadas
existente rezago técnico en su sistema de cobranza cobros rudimentarios y redes

hidraulicas deterioradas que conducen a desperdicios hidricos.

La situacion politica es conformada por el PRI y el Movimiento Antorchista
gestionando y condicionando los servicios publicos a los simpatizantes mientras
que la situacion social ya estd acostumbrada a este tipo de actos la minoria
(oriundos) aun se opone a las condiciones de la organizacion de Antorcha. Por lo
tanto, las instituciones al actuar con racionalidad en los aspectos financiero,
politico, tecnoldgico y social podran adaptar un cambio institucional
origindndose de manera diversa, de forma lenta y gradual, dada la condicién
politica del municipio y los actores que intervienen en el organismo, implicando

un mejoramiento dentro de cursos de accion continuos.

De acuerdo con los enfoques neoinstitucionalistas analizados y el disefio
institucional que conforma el ODAPAS se perciben ideas de este enfoque
sociologicas y normativas donde se muestran que los actores sociales y politicos
obedecen a una ldgica de lo adecuado, ello implica que las instituciones
influencian las conductas mediante factores culturales como las creencias y los
valores, vinculados por la educacion, la familia, la religion, del modelo
Antorchista, donde las instituciones se perfeccionan mediante un proceso de
aprendizaje social. Desde la l6gica del neoinstitucionalismo se describe como
los actores o bien los funcionarios alcanzan de forma efectiva sus objetivos, esto

solo a través de su participacion en las instituciones de la organizacién de
105



106

3)

4)

Antorcha. Las elecciones, y los acuerdos institucionalizados, determinan en
buena medida las decisiones posteriores y la propia evolucion de la institucion
de ODADAS en cada administracion.

Dada la institucionalizacion que ha implementado el ODAPAS a través de las
diferentes administraciones se entiende por un conjunto de valores normativos
sobre la estructura politica, bajo procesos y rutinas de funcionamiento que
operan y administran el organismo por lo que una modificacion en los patrones
de cambio en las actividades de los funcionarios, tienden a persistir hacia la
eficacia adoptando nuevas férmulas institucionales. El resultado de esta
investigacion reflejé la funcion de las preferencias de los valores y normas que
toman los funcionarios para tomar decisiones en el organismo bajo los procesos

y acciones que encomienda el gobierno Municipal.

El Movimiento Antorchista surgi6 como movimiento sociopolitico en la region
de la mixteca poblana: Tecomatlan como Antorcha Campesina, a principios de
la década de 1970 su fundador Aquiles Cérdova Mobran junto con otros
estudiantes de la Universidad Autonoma de Chapingo, encabezaron el
movimiento se concibe basicamente en dos connotaciones, como un movimiento
social y como un movimiento politico. EI primero debido a que su objetivo
fundamental es llevar los servicios publicos a las comunidades més alejadas, asi

como la educacion para mejorar sus niveles de vida, politico.

Ya que lucha por alcanzar el poder en los ayuntamientos donde mantiene
presencia como lo es en Chimalhuacan la lucha por el poder en el Municipio de
Chimalhuacan siempre ha sido un conflicto politico los Gltimos 17 afios el
Movimiento Antorchista mediante el vinculo con el partido en el poder que
desde hace mas de 70 afios gobierna con el PRI, una de sus caracteristicas es
presionar en el discurso y movilizaciones de sus allegados al gobierno federal
y/o estatal con la idea de tener mas beneficios y apoyos para su organizacion
politica, siendo una de sus fortalezas de sus mismo partido, toda vez que se
mantiene control territorial, politico a través de sus beneficios obtenidos en
algunas ocasiones con el mismo PRI y/o el partido que sea gobierno en el orden
estatal o federal.



5)

La idea es ejercer presion al estado manifestando un fin politico y electoral. Las
ideologias de Antorcha basadas en posiciones Marxistas- Leninistas parten de un
discurso como defensora de los pobres, buscando mayor efectividad en la
solucion de los problemas de los marginados, haciéndolos con diligencia,
prontitud y honradez, sin cobrarles los servicios y, al mismo tiempo, pretende
generar en ellos la conciencia civica, la conciencia social, para que sean agentes
de la solucion de su propia problematica y no simples receptores de beneficios.
Su vinculacién con el régimen priista le permite gestionar las demandas sociales
de una forma especial, demostrando asi la convivencia y clientelismo que se ha
desarrollado con el gobierno del Estatal. Por lo que el fin de la organizacion de
Antorcha no es mantener una sociedad hacia fines socialistas sino mantener el
control y la fuerza politica hacia fines de extension territorial gracias a la

autonomia financiera que la caracteriza.

El proposito de la aplicacion de las encuestas y entrevistas en la investigacion,
fue conocer las demandas y necesidades que tiene la poblacion del municipio en
relacion al ODAPAS, y que el organismo pudiera brindar un mejor servicio en la
realizacion de tramites, operacion y administracion con el objeto de eliminar la
complejidad en su disefio institucional ademas de sustentar la hipotesis de este
trabajo, a través de la investigacion desarrollada sé detectd que el deficit
recaudatorio en el organismo estd determinado por las siguientes variables, el
clientelismo se mantiene como primer punto importante donde la oferta y
demanda de los servicios se dan de manera discrecional como resultado de la
investigacion de campo se obtuvo en su mayoria la poblacion cuenta con algun
tipo de descuento en el pago de los servicios de agua y drenaje y es minima la
poblacion que no cuenta con ningin descuento debido a la simpatia con otro
partido politico diferente. Por otra parte, la poblacion afirmé que han sido
apoyados para descuentos por medio de lideres de la organizacion de Antorcha 'y
que los cobros se realizan de una manera discriminada o clientelar para quien se

encuentra aliado a la organizacion.

Segundo punto ante la existencia de un rezago técnico en el organismo la
operacién del ODAPAS sigue siendo deficiente debido al renuente cambio que
mantienen los funcionarios. Dentro de los resultados obtenidos se refleja que la
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poblacion afirma que el organismo ofrece un mal servicio en las redes
hidraulicas y de drenaje, ademas mencionaron que existen problemas en el
sistema de cobro y que por lo tanto, considerar la posibilidad de un cambio en el

sistema de cobranza.

Tercer punto, la falta de profesionalizacion del personal que se detecto en el
organismo genera malas decisiones en las actividades y por ende en las
funciones administrativas como parte de los resultados se observa que la
poblacion encuestada afirma que el personal no esta debidamente capacitado
para desarrollar sus funciones puesto que no resuelven dudas y problemas al

momento de externales a los funcionarios mientras.

Cuarto punto, la corrupcion se encuentra presente ante recursos efectuados hacia
fines distintos como lo mencionan los funcionarios entrevistados y la misma
poblacion encuestada, de acuerdo con la poblacion encuestada conocen por lo
menos de algun acto de corrupcion y ademas fueron victimas de este tipo de

actos.

Y quinto punto, el marco regulatorio formal con el que cuenta el organismo
carece de leyes rigurosas que efectué procedimientos eficientes y respecto a las
reglas informales se encuentran controladas hacia intereses diferentes de cada
funcionario y usuario de los resultados obtenidos el ODAPAS tiene identificadas
72,662 tomas de las cuales 45,363 se encontraban en condiciones de rezago en
pago de derechos de agua hasta el 2015, mismas que no se tuvo los
procedimientos rigorosos para erradicar el rezago Debido a estas inconsistencias
encontradas en el analisis FODA financiero, técnico, politico y social se
plantearon propuestas y estrategias que permitan al ODAPAS efectividad en sus

facultades y funciones administrativas, asi como operativas.

En la investigacion desarrollada los funcionarios entrevistados se detectd que
tienen presentes los problemas recurrentes en el organismo y que estan
conscientes del mal funcionamiento que se origina dentro y fuera del mismo, sin
embargo las condiciones politicas de Antorcha son quienes ejercen poder para
tomar la decisiones, aunque las funciones que se llevan a cabo estan fuera de
norma la hegemonia del PRI en el municipio. Se ha permitido establecer

vinculos que no sean obstaculo para establecer sus intereses como organizacion



7)

los resultados obtenidos en las entrevistas los funcionarios mencionaron que
efectivamente hay actos clientelares en los pagos derechos de agua, donde se
manejan campafias de regularizacion y descuentos menores a las tarifas
autorizadas hacia simpatizantes de la organizacién de Antorcha, también
mencionan que el organismo no es eficiente en los servicios que ofrece ya que
no se respetan los acuerdos y planes programados debido a intereses politicos.
Otro punto importante es la manera en que el personal es contratado o asignado
a cargos importantes por los compromisos politicos sin esta capacitados para
dichos cargos, los actos de corrupcién también se encuentran presentes al
respecto mencionaron que los recursos se utilizan en actividades no

encomendadas.

ODAPAS Chimalhuacan funciona como politica pablica del municipio, toda vez
que el gobierno actual incide en factores de forma tan directa en la calidad de
vida de los ciudadanos como la cobertura y calidad de los servicios de agua
potable y drenaje sin embargo los procesos administrativos al interior siguen
siendo un problema. El rezago que presenta el municipio en esta materia es
también una oportunidad para mejorar mediante innovaciones institucionales,
que les permitan reducir sus costos promedio de operacion y tiendan a operar de
una forma mas profesionalizada, autonoma y estable. Pretender hacer una
transformacion del organismo en empresa publica eficiente y rentable es un
proceso complejo que involucra reformas legales, la creacién de capacidades
técnicas, humanas y financieras, y un nuevo disefio institucional adaptado a las
condiciones del municipio por lo que este cambio debe ser de manera gradual
mediante acciones de corto, mediano y largo plazo como se plantearon

anteriormente.
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