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Presentacion

46 transformaciones economicas, politicas y sociales que caracterizan a
' 0 pais en la ya avanzada segunda década del siglo xx1 estan vinculadas
ntexto histérico endégeno y de manera creciente al exogeno, en este caso,
‘medida en que la interdependencia, la globalizacion y la mundializacion
zan, v no serfa exagerado que también lo estén a los escenarios prospec-
. toda vez que las premisas del futuro inmediato y de mediano plazo en
a medida va estan sentadas; dificilmente podriamos aspirar a un futuro
nisorio v de alta calidad de vida si no procedemos con acciones politicas
rategias orientadas en ese sentido; de igual manera, actualmente recibi-
los beneficios, aunque también nos vemos desfavorecidos y padecemos
ql conjunto de premisas, omisiones, excesos y politicas erroneas que se
establecieron en los afios y décadas pasadas en nuestro contexto histérico.
fE&el ambito de los 6rdenes de gobierno federal, estatal y municipal las
1aciones también son palpables, tanto, que instituciones como el
ro Latinoamericano de Administraciéon para el Desarrollo (cLAD) pro-
ve anualmente su Congreso Internacional centrado en la Reforma del
do y de la Administracién Pablica teniendo en cuenta los ajustes que
‘manera constante se imprimen a la institucién politica por antonoma-
el Estado v por extensién a su brazo ejecutor, a través del cual se hace
ente en el conjunto de la sociedad el poder politico: la administracion pi-
que es el vinculo fundamental entre aquél y la sociedad misma, a quien
niza, dirige, tutela y promueve, con el objeto de desarrollar los elemen-
constitutivos fundamentales de la vida de los individuos, de los grupos
la comunidad. Asimismo, dia a dia construye una mejor calidad de vida
ndo de fortalecer ¢l tejido y la cohesion social con el propésito de
antener y realimentar la sociabilidad natural del ser humano.
 El contenido del presente libro se centra fundamentalmente en el orden
unicipal de gobierno y, en menor medida, en el estatal; en este sentido,
 destacar que el debate en torno al tercer orden de administracion y go-
no del Estado federal mexicano es de antigua data, en particular a partir
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en la cual qued6 fuertemente supeditado a los érdenes estatal v federal, no
se le brindo el cardcter de gobierno, ni se le revistié de las potestades fiscales
suficientes, y las responsabilidades, funciones y cometidos de que fue dotado
no pasaron de la prestacion de servicios ptiblicos elementales; de esta manera,
se refrendo la debilidad congénita que ha caracterizado al municipio mexica-
no practicamente durante todo el México independiente; cabe recordar que a
partir de 1917 se definié al municipio como la base para la divisién territorial
del pais y para la organizacién politica y administrativa de las entidades fede-
rativas, asi se le adjudic6 un papel basicamente de administrador y gestor.
Aunque se hizo referencia al municipio libre con cierta autonomia, no se ter-
mino por brindarle o allegarle los recursos para que ello fuera posible.

A lo largo del siglo xx al municipio mexicano se le mantuvo practica-
mente relegado, sin embargo, se promovieron reformas como la de finales de
1982 y la de 1999 cuando se le precisaron sus funciones y cometidos fun-
damentales, se le canalizaron mayores recursos v se le brindé el caracter de
gobierno, no obstante dichas reformas han sido insuficientes para lograr un
genuino desarrollo municipal conjuntamente con la comunidad, la socie-
dad y la ciudadania de su entorno inmediato. En contrapartida, el fortaleci-
miento y la centralizacion politico-administrativa del gobierno federal han
ido en ascenso, en detrimento de los 6rdenes estatal v municipal. Otros aspec-
tos vertebrales como la profesionalizacién v el alto desemperio en los aspectos
politico y administrativo se han quedado permanentemente a la zaga, dando
lugar a que en el &mbito municipal la improvisacién, la renovacién constarn-
te de cuadros, el amateurismo, el compadrazgo v el amiguismo continten
siendo la constante mas que la excepcién y que ello de conjunto se transfor-
e en un valladar que impide el desenvolvimiento v desarrollo local.

La situacién y el contexto que envuelven actualmente la vida muni-
cipal ponen de manifiesto la necesidad, cada vez mads imperiosa e impos-
tergable, de promover una reforma municipal, del gobierno, la gestién y la
gobernanza local que propicie un dinamismo social, un compromiso de par-
ticipacion que desencadene la energia social en beneficio de un interés de los
actores politicos v sociales por la organizacién local para el desarrollo,
para lo cual es indispensable una reorganizacion que acerque realmente el
gc_-hiernu a la sociedad a la cual se debe v ésta participe en los asuntos pu-
blicos, en las contralorfas sociales v dé forma a una corresponsabilidad
Efffﬁ‘-’ﬂ. @ una transparencia y rendicién de cuentas altamente satisfacto-
1as; sin lugar a dudas, el gobierno de proximidad es una alternativa viable
que Ejfidencia la necesidad de una reorganizacion que se concrete en redi-
Mensionar a nuestros gobiernos locales, entre otras expresiones.

Presentacion ','

9 libro se abordan diversos aspectos que nos acercan a
P i;ﬂéffgnii;;tiintu de los problemas que aquejan a la vida pﬂ]itlii:a,
‘ Jm ﬁnfjca y social local que apuntan a integrar una agenda de Estrate_g:.as
8. ﬁmgi mismas que se desprenden de lo que ]ns. autores @e] texto ane;hézan
R roponen, en donde estan presentes los mecanismos de ingreso en ri m-
"%IE} municipal con base en el mérito, los retos y perspefr:twas que plantea
4531 desarrollo metropolitano para los tres érden_e_s de gobierno y para la %3-
ciedad; o aspectos tan complejos como la movilidad aérea que se ha venido
i 'tgnsiﬁcaﬂdﬂ en el pais y como se pretende resolver para los proximos

b en donde se evidencia la necesidad de crear observatorios para brindar
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1“: - s;guimientc:- pormennrizadn de la implementacion de soluciones. Se re
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_yisa también la pertinencia de migrar a un desarrollo sostenible para los
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| réximos afios, que NOs preserve como especie y que torne mé_s x;ilailrde
-stro habitat: asimismo, se abordan asuntos tales como E:l estudio de las
'-ﬁatcgias que se han ensayado en zonas grbann-metrnpo!ltanas para :él:
' perar escenarios altamente conflictivos y violentos y también como medi
*;u para reconstruir el tejido social; igualmente, pmcesms.prﬁupuestar&ﬂs
* son tratados en el &mbito de los estados federados; tamhién son tratadas
' cuestiones relativas al desemperio, por ¢jemplo, de l_ns pre_mdentes mm:ncld-
) ales en el Estado de México, o bien estrategias que 1ncent1w:f1 la capacida
 recaudatoria de los gobiernos locales, asi como aspectos relativos a la nece-
~ saria innovacion en la gestion publica de los municipios en _d}Vtrsas enti-
~ dades federativas. En suma, un conjunto de E}:,tudms y anélisis afines que
'~ hacen de esta publicacién un producto de alto interés ante los retos que nos
e | mundo de nuestro tiempo. ,
T".lymszln?r:smtt texto es producto del Quinto Congreso Internacional: Gtﬂ—
" bierno, Gestién y Profesionalizacién en el Ambito Local ante los Erandes Re ﬂ;
- de Nuestro Tiempo, el cual se realizo conjuntamente con la 7 _Cnnfezrer_‘lcl
" Internacional de la Red Latinoamericana de Gobierno y Politicas Puhh:::ﬁas
4 :{Lat-net], evento llevado a cabo en la Ciudad de Alhuquerqu_e, Nuevo Mé}uL?
| Cabe destacar que las ponencias presentadas se modificaron con la' E
nalidad tnica de transformarlas en la forma de capitulo, lo que implic
~ una nueva revisiéon por parte de los autores y dio como FESL{ItEdG un texto
- de interés para la funcién publica y para el gjercicio académico.
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Factores para una reforma municipal

necesaria e impostergable
Roberto Moreno Espinosa*

nueva legislacion y reglamentacion que modifica de raiz las reglas del
) en aspectos vertebrales para la vida econémica, politica, social y cul-
de México. Si bien se han promovido reformas sustantivas a través
la historia, como lo fue, sin duda, la labor del constituyente de 1917,
) en que se promulgd la tercera Constitucion federal de México que traia
15igo novedades de gran trascendencia como la relativa a la educacion,
tenencia de la tierra, las relaciones entre el trabajo v el capital, asi como
as mas bien timidas como lo fue la legislacién relativa al municipio, al
il condené a una fuerte dependencia, supeditacion y practicamente olvi-
que, en lo fundamental, prevalece, hasta nuestros dias; también habria
' sumar las reformas a las que fue sometida la antigua Ley de Secreta-
Tas y Departamentos de Estado en 1976 que dio lugar a la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal en la cual se incorporaron dos de las
nominadas dependencias globalizadoras: a) la Secretarfa de Programa-
1on y Presupuesto, v b) la Secretarfa de Hacienda v Crédito Publico, ade-
1ds de crearse la figura de la sectorizacion que vinculé a la Administracion
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Pablica Centralizada con la Descentralizada o Paraestatal; la reforma poli-
tica de 1977, que desencadend toda una serie de ajustes al régimen vy al
sistema politico mexicano; al igual que otras como la reforma al articulo
27 constitucional, que modifico de raiz la propiedad de la tierra basada en
el gjido, impulsada durante la época del salinismo, entre otras. Asi, mas all4
de la promulgacion de la Constitucion de 1917, el conjunto de reformas
actuales, son quiza las de mavor cobertura y en el corto v mediano plazos,
las de mayor trascendencia.

El conjunto de reformas ya consumadas hasta el mes de octubre de
2014, son la laboral, la hacendaria, la financiera, la educativa, la politico-
electoral, la de telecomunicaciones, la energética, la de transparencia, un
nuevo Codigo Nacional de Procedimientos Penales, la de competencia eco-
- nomica y la Ley de Amparo. Asistimos asf, a nuevos escenarios que nos
vinculan en mayor medida a las tendencias mundiales que marcan los
grandes centros de decisién, quienes representan a los factores reales de
poder de cobertura mundial; se antoja que se busca consolidar nuestra in-
sercion en condiciones de supeditacion a los estilos y formas de vida que
marca también la moda y los poderes facticos, los mass media que disponen
de los recursos para convencer, manipular, persuadir y esencialmente im-
poner, no solo estilos, sino entretenimientos, canalizacion de tiempo exce-
dente, promoci6n politica, deportiva, a un manejo méas centralizado de los
procesos politico-electorales, etcétera.

La reforma laboral sincroniza las nuevas relaciones entre los factores de
%a produccién e imprime una alta flexibilidad a los convenios, contratos.
Jornadas y condiciones de trabajo esencialmente favorables a los emplea-
Flnrfs e inversores, de tal suerte que los flujos de capital e inversién extran-
Jera directa encuentren las mejores condiciones para promover sus intereses
y dentro de lo posible, incorporen valor agregado a éstas, que permita pa-
liar el empleo de manera temporal o parcial en el pafs. En buena medida se
modificaron reivindicaciones de la clase trabajadora que habian sido pro-
ducto de una lucha prolongada para lograr mejores condiciones de trabajo.

A través de la reforma hacendaria se busca replantear v relanzar una
politica fiscal de gran aliento que modifique de fondo una que a través de
los afios y las décadas ha hecho del pais uno de los de menor capacidad
Feécaudatoria, que evidencia no sélo una ineficiencia de las instancias, de-
Pendencias y entidades gubernamentales responsables de tal politica, sino
también vacios en la comunicacién con el conjunto de la sociedad que se
t?aduzca en una mayor confianza de la ciudadania y del mundo empresa-
Mal y de otros actores, respecto del destino de los impuestos que se pagan.

Faclores para una relorma municipal necesaria e imposteigable 1

rﬁa-;égimen tiene que fomentar, a todas luces, de manera categoérica la
~ transparencia, la rendicion de cuentas y politicas sociales y de Estado que
. convenzan a la poblacion y en lo general a los contribuyentes para forta-
~ Jecer la capacidad recaudatoria que durante ya muchas décadas se ha com-
pmﬁﬂdﬂ y dependido de los flujos de la venta de petréleo crudo, de las divi-
A sas que llegan al pais producto de las remesas de connacionales que radican
. en otros paises, fundamentalmente en el vecino del norte y que envian a
‘s gus familiares recursos financieros que alivianan la balanza comercial del
p&is con el resto del mundo; y hasta del lavado de dinero que prevalece en
: el pafs; sin embargo, esto no sélo ha deformado a la politica fiscal hacién-
~ dola, como lo senalé, fuertemente dependiente, sino altamente ineficiente y
 hasta consentidora con el gran capital.

g Me parece que aun esta por generalizarse una estrategia que con base
~ en servicios publicos de alta calidad, de una comunicacién convincente, de
~ bajar de manera categorica v significativa los indices de corrupcion vy eli-
 minarla de ser posible; de promocién de una politica que grave de manera

. proporcional a quienes mds tienen y no se contintie con una politica dife-
~ rencial y de grandes privilegios basicamente hacia grupos de poder con
~ amplios recursos y con responsabilidades contributivas casi simbélicas.

- La reforma educativa apunta fundamentalmente a mejorar la calidad
. ‘en los servicios educativos que presta el Estado y que se encuentran legis-
~ lados en el articulo 3° constitucional, de manera focalizada los servicios
~ que estdn catalogados como universales que van desde la educacién prees-
- colar hasta la media superior, sustentada en un proceso de evaluacién pe-
- ri6dica y sistemética de los actores educativos; una profesionalizacién in-
‘tegral de la planta docente; con base en una mayor centralizacién de los
servicios educativos; impulsar una gestién escolar més eficaz v eficiente v
- donde la autonomia de gestién sea una realidad. En suma, hacer més fun-
~ cional la educacién con las tendencias del régimen politico v del aparato
productivo prevaleciente.

La reforma politico-electoral ha buscado una mayor profesionalizacion
de la politica, sustentada en la reeleccién de los integrantes del Congreso de
la Unién, de las legislaturas locales v de los presidentes municipales, asf
€Oomo una conduccién mas centralizada de los procesos politico-electorales,
a la ctspide de los cuales se encuentra el nuevo Instituto Nacional Electoral
(INE) que sustituye al anterior Instituto Federal Electoral (iFe) v que ser4 el
encargado, entre otras cuestiones, de nombrar a los integrantes de los or-
ganismos locales electorales de las 31 entidades federativas y del Distrito

Federal, entre otros de los contenidos centrales de la reciente reforma poli-
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tica, la cual, al parecer, hace de lado la experiencia que con esfuerzos y de-
dicacién habian logrado los Institutos Estatales Electorales.

La reforma ya consumada de telecomunicaciones refrenda, en lo fun-
damental, el poder que ya de por si concentraban los dos grandes consor-
cios televisivos mexicanos, Televisa y TV Azteca; a las empresas telefénicas,
senaladamente Telmex, lo limitan sélo tangencialmente; no obstante, se da
pie a la creacion de nuevas cadenas televisivas v se amplia la competencia,
lo cual puede impactar en la calidad e incidir en el abatimiento de los altos
precios de los servicios que prestan; sin embargo, las expectativas que el
propio régimen sembré desde la firma del Pacto por México quedaron sélo
en el papel y el impacto a favor de la comunidad y la ciudadania, de mo-
mento, es mds bien simboélico. Es indispensable estar al pendiente para eva-
luar los impactos a nivel mas general.

Finalmente, la reforma energética abre las puertas de manera definitiva
para el gran capital extranjero, con el fin de que pueda invertir de manera
mds directa y amplia en la explotacion de hidrocarburos en la generacién
de energfa eléctrica; de igual manera, la clase capitalista local estar en esas
posibilidades; es sin duda la reforma con la cual se remata el conjunto de
¢stas que cierran el circulo y perfilan al pais hacia nuevos confines. Espere-
mos que no nos “lleven al baile” los grandes consorcios petroleros como ya
lo pronosticé Edmund G. Brown Jr., gobernador del estado de California de
Estados Unidos, lo cual con la flexibilidad vy dosis de corrupcion en cémo
se manejan muchas cosas en México, serfa dificil impedirlo: sin embargo,
podemos aspirar en que ahora cambien las perspectivas v esto no suceda.

Lo planteado mas arriba concreta y expresa lo que podemos denominar
una reforma desde arriba donde se encuentran mancomunados los grandes
intereses nacionales y transnacionales; se consolidan las reformas y ajustes
que se venian impulsando desde el sexenio encabezado por Carlos Salinas v
que durante el docenato en que el Partido Acciéon Nacional (paN) presidio el
Ejecutivo federal de este pais no le fue posible lograr; su capacidad de ne-
gociacion y vision politica no fueron suficientes para convencer basicamen-
te al Partido Revolucionario Institucional (pri) de que aceptara desde el Con-
greso de la Uni6n aprobar las reformas que tanto deseaba v que con tanto
ahfnco promovié; sin embargo se encontré permanentemente con una
genuina barrera que represento la experiencia politica del pri, quien nunca
dio un paso adelante para “engordarle el caldo al PAN", “mads sabe el diablo
por viejo que por diablo”; aquél inclusive daba expectativas al régimen pa-
nista y finalmente acababa por negarse a promover y aceptar las reformas,
fue necesario que este Gltimo partido recuperara la presidencia y €n una
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'. p pronta negociacion con el AN finalmente se lograra el cimulo de reformas
~ queeran indispensables y necesarias para consolidar el modelo que se per-

fil6 desde finales de la década de los ochenta.
En el presente pongo a debate lo que aprecio como una reforma pen-

- diente, también de grande aliento, la reforma municipal, me parece que la

panordmica que presenta el municipio mexicano en pleno siglo xxi eviden-
cia un atraso en miltiples aspectos que dia a dia se transformaran en un

- verdadero lastre nacional, hasta transformarse en una verdadera carga que

limitard o dificultara un avance mas democrético, comprometido, plural,

~ diversificado y dinamico, donde la gobernanza local se transforme en una
. realidad en la cual la energfa social dé lugar a una serie de sinergias que se
~ traduzcan en un beneficio colectivo palpable. Me parece, ademas, que una
reforma municipal es a todas luces una reforma de la sociedad, una que

propicie un fortalecimiento sélido y duradero de la misma, teniendo pre-
sente la tesis de que un Estado fuerte, sélido, de una alta legitimidad, re-

‘quiere como contraparte una sociedad fuerte, propositiva, creativa, exigen-

te, pero dispuesta a contribuir no sélo en materia fiscal, que ya seria muy
loable, sino también con una cadena de proposiciones viables, factibles de
materializarse, conjuntamente con los 6rdenes de gobierno que integran el
Estado mexicano.

El capitulo se inicia con un planteamiento introductorio, a continuacién
desarrollo un conjunto de reflexiones v apuntamientos en torno al orden
municipal de gobierno, administracién y gestion; seguidamente destaco los
factores de caracter social, politico y econémico que es indispensable de
considerar en la labor de impulsar una reforma municipal; finalmente in-
cluyo un conjunto de reflexiones finales e inserto las fuentes de informa-
cion consultadas. Pretendo destacar que las reformas desde arriba ya se
han concluido y que, sin embargo, hace falta una gran reforma que invo-
lucre creciente y dindmicamente a la sociedad: la municipal.

El municipio mexicano en perspectiva

El orden mumnicipal de gobierno, administraciéon y gestion es, como se ha
sostenido y afirmado, desde que era sélo administracion y mds atrds, retro-
cediendo en el tiempo y en el espacio, la instancia estatal mas cercana al
Pueblo, a la comunidad, a las rancherias v a la ciudadania; sin embargo,
tal situacién, con los procesos de urbanizacion y metropolizacion que se viven
en el pafs y en un plano mundial, se va diluyendo dia a dia y a nivel estatal
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v federal se aprecian vaivenes que favorecen por momento acciones, estra-
tegias y politicas desconcentradoras y descentralizadoras favorecedoras de
un mayor acercamiento entre Estado y sociedad; no obstante, el fiel de la
balanza se vuelve a recargar a favor de la centralizacién que propicia un
nuevo alejamiento entre las instancias mencionadas, distanciando a las ins-
tancias gubernamentales del conjunto de la sociedad. Por lo que hace a los
ayuntamientos en el plano del orden municipal de gobierno y administra-
cion, éstos se encuentran conformados de manera plural, es decir, estdn
representadas las mayorias y las minorias politicas, dada la vigencia del
principio de mayoria relativa y de representacion proporcional en la con-
formacion de aquéllos, v en estados como el de Oaxaca, estd plenamente
legalizado v elevado a rango constitucional el principio de usos y costumbres
en la renovacion de ayuntamientos, principio que abarca a poco mas de
400 municipios en la entidad; de igual manera, la innovacién en el plano
municipal puede ser significativa y de gran impacto, tal como lo demuestra
el caso de Tlaxcala, que amplié el nimero de municipios de 44 a 60 duran-
te la década de los noventa v transformé a los antiguos regidores de pueblo
en presidentes municipales auxiliares, hoy presidentes municipales de co-
munidad, lo que da forma a un real cuarto orden de gobierno y adminis-
tracion mucho mas cercano a la ciudadania y a la comunidad misma y
evidencia una mayor capacidad de organizacién municipal. También cabe
destacar la reforma al articulo 115 constitucional de 1999, en la cual se
eleva finalmente a rango constitucional el caracter de gobierno de los
ayuntamientos de todos y cada uno de los poco més de 2,440 municipios
del pais, recordemos que anteriormente s6lo se reconocia que eran meros
administradores-ejecutores, ademas de una especie de parapeto para los
gobiernos estatales y el federal; asf, después de transcurridos 487 afios de
fundado el primer ayuntamiento, el de la Villa Rica de la Veracruz, v des-
pués de 185 afios de vida independiente, finalmente se otorgé este derecho
a los municipios.

En el ambito municipal el panorama presenta algunos aspectos intere-
santes que dan muestra de las iniciativas en este orden de gobierno que
dpuntan a fomentar de alguna manera los intereses de los municipios del
Pa.iff' que son los que tradicionalmente eran més olvidados, hasta que la
crisis de 1982 provoco la necesidad de brindarle mayor atencién v recur-
505, €N Su momento, como una de las estrategias para enfrentar y admi-
nistrar la crisis no hay que olvidar que la “descentralizacién de la vida

nacional” que se promovi6 durante el sexenio encabezado por Miguel de
la Madrid (1982-1988), cuando lo que abundaba era la crisis, entonces s
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~ habifa que promover la descentralizacién, en contraste a cuando se hablo de

. Ja “Administracién de la abundancia” en el sexenio que le precedi6, entonces
" habfa que concentrar y centralizar. En el orden municipal, es pertinente
. mencionar, a titulo de ejemplo, a la Asociacion de Municipios de México
~ AC. (ammac), la que “Ademds de impulsar una agresiva agenda de refor-
" mas ante otros 6rdenes de gobierno, favorece el intercambio de experiencias
» mtrﬂ las autoridades municipales, facilita la capacitacion de los servidores
F;ﬁqﬁbﬁcc}s, y presta asistencia técnica a sus agremiados en las mds diversas
 materias”, se trata de una asociacion plural, puesto que no responde a in-
* tereses partidarios y aglutina a municipios de diferente filiacién partidista.
. Qtras asociaciones que cubren objetivos importantes son: La Asociacion de
'=*';.§ﬁa;1tnridades Locales de México A.C. v la Federacién Nacional de Municipios
ﬂe México (Fenamm). Tal panorama deja entrever la preocupacion de los
- ahora gobiernos municipales por contar con espacios de encuentro, reali-
~ mentacién y apoyo.

3 Sin embargo, pese a las reformas constitucionales, en donde destacan la
~ de finales de 1982 v la de 1999, y otras acciones como la creacién de aso-
T ‘claciones de municipios v autoridades municipales; la legalizacion del prin-
~ cipio de usos y costumbres para la renovacion de ayuntamientos en el
- estado de Oaxaca; la remunicipalizacion en el estado de Chiapas; el incre-
N '_ mento de pocos municipios en entidades como el Estado de México, que ha
,."-.‘- ~ ailadido tres municipios mas en los tltimos ocho afios v quizé la innova-
~ ci6n maés significativa en el plano municipal que es la promovida en el es-
- tado de Tlaxcala que brevemente mencioné mas arriba, atin la organizacion
.‘; “municipal en México es de bajo perfil. Desarrollo a continuacién una serie
,f| ‘de apuntamientos en torno a factores de cardcter social, econémico y poli-

- tico que me parecen fundamentales de considerar si de una reforma muni-

cipal se trata.

Factor social

La sociedad mexicana ha dejado de ser una sociedad anestesiada, como al-
guna vez la calific6 Moisés Ochoa Campos, una que merced a una fuerte
centralizacion econémico-politica y publico-administrativa adicionada con
fuertes dosis de autoritarismo, estuvo sometida, tutelada, fiscalizada v
Cooptada por el régimen politico; de igual manera, ha dejado de ser una
sociedad subordinada a los dictados del gobierno v a la direccién de una ad-
ministracion verticalista y burocratica.
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La sociedad mexicana ha entrado desde, al menos la década de los
ochenta del siglo pasado, en un proceso de diferenciacion, diversificacién y
pluralizacion, ademas de proyectarse como una sociedad que esta cada vez
mas dispuesta a participar en los asuntos publicos, a entrar en un esquema
de corresponsabilidad con las instancias gubernamentales, lo que se tradu-
ce a la distancia en una mayor interseccion entre el Estado vy la sociedad.
En este sentido, es pertinente hacer referencia a lo que planteaba Guerrero
Orozco hacia finales de la década de los setenta de que prevalecia un divor-
cio entre dichos entes. Se trataba en estricto sensu de dos conjuntos ajenos,
de una clara separacion entre el Estado y la sociedad.

Lo anterior era congruente con la centralizacién, la discrecionalidad y
el autoritarismo prevalecientes. Si bien el Estado surge de la sociedad, se
separaba de ésta con el fin de implantar su dominio, muchas de las veces
con fuertes dosis de represion y el mencionado autoritarismo; no obstante,
v merced a los ajustes en el régimen, a las reformas econémica, politica v
administrativa promovidas en el siglo pasado, la tradicional separacién en-
tre Estado y sociedad se ha comenzado a atenuar. Se paso a una fase de un
mayor didlogo, de un acercamiento, de tal manera que los conjuntos ajenos
mencionados iniciaron una interseccién que se ha venido incrementando en
el tiempo que evidencia una mayor intensidad ciudadana.

En este esquema, la sociedad ha hecho su tarea, toda vez que ha incre-
mentado sus capacidades de organizacién, ha aprendido a movilizarse, a
negociar; asimismo, dispone de mayor claridad y ha entendido que el Es-
tado-gobierno no concede nada de manera gratuita, se requiere de encon-
trar, diseniar y formular mecanismos que hagan posible la disposicién del
régimen politico para hacerla participe de las decisiones publicas que le
afectan, a hacerle llegar y entender sus prioridades como sociedad v su ca-
racter ciudadano.

Cabe agregar que las transformaciones de la sociedad civil constituyen,
de suyo, uno de los factores mas significativos de las tltimas décadas, lo
que esta vinculado directamente al despertar y protagonismo de aquélla,
toda vez que la pluralidad de la misma se expresa en la creaciéon de una
gran cantidad de organizaciones civiles, politicas, no gubernamentales, del
tercer sector, politico-religiosas, etcétera; de esta manera, la participacion
deﬁla sociedad civil en la definicién y redefinicién de las reglas del juego po-
litico y en otras esferas de la vida nacional, se torna en una realidad un
tanto optimista; buena parte del sentido de pertenencia e identidad de la
flu'fladania se da hoy desde su participacion en diferentes tipos de organi-
£aciones, redes, clubes, asociaciones, etcétera.
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En este sentido es que el factor social revela que se ha entrado en una
fase de mayor madurez v dinamismo, de tal suerte que su parte v tarea en
una eventual reforma municipal desde abajo puede tener visos de éxito. Es
necesario enfatizar que la participacién creciente de la sociedad civil orga-
nizada en los asuntos ptiblicos es una muestra de que el factor social dis-
pone de los elementos necesarios para una participacion en la reforma

aludida.

La actividad creciente de los grupos de la sociedad civil que participan
en los asuntos pablicos de la mas variada naturaleza esta configurando lo

~ que se ha venido comprendiendo en el concepto de gobernanza, una de tal
~ naturaleza que explica la tendencia contemporanea a una participacién en
~ los asuntos gubernamentales de ptiblicos cada vez més amplios de actores

politicos y sociales que se asimilan a cuestiones que complementan la ac-

~ tividad estatal-gubernamental. Es aceptado que la complejidad y retos que
~ manifiesta la sociedad actual evidencian la incapacidad del Estado para
- atender las demandas y la multiplicidad v variedad de los asuntos ptibli-
~ cos, que es indispensable y practicamente necesaria la participacion orga-
- nizada, propositiva v proactiva de la sociedad civil, aspecto que debe ser
ponderado con la mayor de las sensibilidades de parte de los tres 6rdenes
- de gobierno.

Factor econédmico

~ En este fundamental rubro, es indispensable destacar que el gran capital

nacional y transnacional exige cada vez mds, mayor transparencia, reglas

- del juego més claras v precisas y que éstas se cumplan, en una palabra,

exige que se avance v, en la medida de lo posible, se consolide el Estado de
derecho; no es asf casual que durante la fase de negociacién de los tratados
de libre comercio con los paises participantes, éstos hayan exigido, entre
Otros aspectos, la promocion y preservacion irrestricta de los derechos hu-
Manos, la consolidacién de un sistema democratico de vida. Lo anterior
COmMo marco para un desarrollo de relaciones econémicas mas equitativas.

Pese a lo anterior, la apertura econémica que ha promovido el régimen
no ha dado los resultados esperados, se contintan violando los derechos
h_u.manczs, no se ha consolidado el Estado de derecho, la justicia continta
siendo un objeto de compra-venta, mas sujeta a las reglas del mercado que
4 un marco juridico-constitucional y la impunidad contintia campeando a

Sus anchas.
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Cuantitativamente hablando, no se han creado el niimero de puestos de
trabajo que la sociedad mexicana requiere con urgencia y los que se han
generado no son de la calidad deseada, muchos de los cuales ni siquiera
alcanzan a cubrir las necesidades familiares basicas, no son remuneradores,
contraviniendo con ello el marco constitucional v, lo que es atin peor, gran-
des sectores de la juventud que no disponen de puestos de trabajo son lan-
zados en brazos del crimen organizado, lo que significa que el denominado
bono demogréfico se estd echando por la borda de la manera mas impune
y con un desperdicio social irrecuperable.

Ante este panorama, es indispensable e impostergable que la sociedad,
conjuntamente con sus gobiernos locales, promuevan el desarrollo de sus
potencialidades locales que desencadenen la energia social en beneficio de la
sociedad local, con base en el planteamiento de que es la sociedad vy la ciu-
dadania asentada en las poblaciones, ciudades y rancherias a lo largo y
ancho del pais quien dispone del conocimiento pormenorizado de las rique-
zas locales, de los recursos disponibles que de manera conjunta con una
politica economica desplegada desde el gobierno federal mas integral, pa-
sando por lo regional y rematando en lo local, se pueda impulsar un esce-
nario mas promisorio, productivo, redistributivo y equitativo, sobre la
base de una participacion intensa de parte de la sociedad civil local, ni més
ni menos que una participacion desde abajo que con toda seguridad com-
plementaria una politica econémica centralista, en donde no estan incorpo-
radas muchas de las prioridades v potencialidades locales.

Factor arganizacional

México es uno de los paises con un menor niimero de municipios en pro-
porcion al total de la poblacién que se asienta en su territorio, actualmen-
te ya cercana a 120 millones de habitantes; existen ademés grandes con-
trastes intermunicipales, cualitativa y cuantitativamente hablando, asf por
¢gjemplo el segundo municipio a nivel nacional es el de Ecatepec de Morelos,
Estado de México, el cual dispone de una poblacién de 1'688,258 segin
datos del Instituto Nacional de Estadistica v Geografia (INEGI), en tanto que
¢l estado de Tlaxcala disponia en 2010, segtin este mismo instituto, de un
total de 1’169 933 habitantes; el contraste es impresionante, toda vez que
el municipio de Ecatepec dispone de un ayuntamiento integrado por un
presidente municipal, tres sindicos y 19 regidores. Por su parte, el estado
de Tlaxcala cuenta con 60 municipios, sus respectivos ayuntamientos y el
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u ero de presidentes municipales de comunidad llega a la cantidad de
- 419. El total de municipios del pafs distribuidos por entidades federativas
F s el siguiente:

o
]

k.

-_.}_ 1& 1
:',";,‘:' Estado Niim. de municipios Estado Num. de municipios
' guascalientes 11 Navarit 20
sia California 5 Nuevo Ledn 27)Tp 51
'Ealifnrnia Sur 5 QOaxaca s 570
. Ca 11 Puebla 217
. ahuila 38 Querétaro & 18
Col 10 Quintana Roo 10 &
122 San Luis Potosf 58
_ ahua 67 Sinaloa 18
~ Durango 39 Sonora 75
Gu: najuato 46 Tabasco i7
rrenc 81 Tamaulipas 43
 Hidalgo 84 Tlaxcala 60
; Jalis 125 Veracruz 212
~ México 125 Yucatén e
Michoacan 113 Zacatecas 58
M 3% T BT 2,445

t Federacion Macional de Municipios de México, A.C. (Fenamm).

?.','_'_ En el plano internacional México es uno de los paises con un menor
; de municipios en proporcién al total de su poblacién, lo que nos
- Permite plantear la hipotesis de que es un pafs suborganizado, en el cual el
-- -'}%’;bitrnn y la administracion municipal no sélo estdn cada vez mas distan-
~ tes de la comunidad, sino con mayores dificultades para atender las priori-
: .'ﬂadfﬂ de la misma, para promover una gestién de la participacién ciuda-
b/ ’ﬁﬂna mas agil v los procesos de urbanizacién-metropolizacién crecientes
hﬂcen el problema atin mas complejo; analicemos sintéticamente el pano-
- fama internacional considerando la poblacién de diversos paises v el ni-
- Mero de municipios con los que cuentan (véase tabla 2).

~_ Encel caso de los paises de la Unién Europea (UE) que se incluyen en la
) Fahlﬂ 2, predomina una relacién amplia en el nimero de municipios de que
-:"ﬂ"'sPUﬂEH v la poblacion a la que atienden, expresa una estrategia histérica
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de una representatividad local diferenciada y donde las identidades buscan
a toda costa preservarse y donde, ademas, la relacion de la ciudadania con
sus autoridades locales es muy directa. Veamos ahora cinco paises en el

plano latinoamericano.

Tabla 2

ﬂRGANIZACI(jN POLITICO-SOCIAL EN LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA,

AMBITO MUNICIPAL-LOCAL

Paises Poblacidn Niimero de municipios
Alemania B80'892,000  14.727 Gemeinden (municipios)
Austria 8'547,000  2.347 Gemeinden (municipios)
Belgica LABHOO0ON 1 L v o et esasncgol (ntessoeusiaies
Dinamarca 5'&4[!',{:;;;.&!3 98 Kommuner (municipios) ORIy
Espania 46°431,000 8.098 municipios
Finlandia 5'640,000 455 Kunnat (municipios)
36.547 Communes (municipios), reagrupados en més.&é
Francia 64'063,000 15 mil drganos de cooperacion (comunidades de municipios
v de ciudades)
B oo 3 e ey
Irlanda 4'603,000 151 District Council (consejos de distrito)
Italia 60'868,000 8,100 Comuni (municipios)
Luxemburgo 556,000 118 Commmunes (municipios)
Paises Bajos 16'862,000 633 Gemmenten (municipios)
Portugal 10'369,000 j:i ;Er;c;iggz E{;:;nici;:-ins} y un nivel inframunicipal
: Inglaterra: 36 distritos metropolitanos; Gales: 37 consejos
Reino Unido 64’509 000  de distrito; Escocia: 53 consejos de distrito v tres
islas; Irlanda del Norte: 26 consejos de distrito
Suecia 9'694,000 288 Kommuner (municipios)

M&' Wikipedia, enciclopedia libre.

En el caso de Latinoameérica sucede un fenémeno similar al de la UE,

salvo el caso de Venezuela, que observa un nimero relativamente reducido
del ntmero de municipios con los que cuenta en relacion con la poblacion
de que dispone. En suma, la organizacion territorial, que en México es el
municipio, adicionado de un conjunto cada vez mas diversificado, nume-
roso y complejo de asuntos a su cargo, hace imperativa la redefinicion

territorial v cuantitativa de los municipios con los cuales cuenta México.
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i Patses Poblacidn Niimero de municipios
 Brasil 198'700,000 5,564
. 48'321,405 1,123

e

i ."-ﬁigﬁmadnr 6'340,454 262
;ﬁ%ﬁuﬂﬂ 30'405,207 335

o

nte: www.datosmacro.com, Wikipedia, enciclopedia libre.
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'Tm sideraciones finales
m::mn ha impulsado un conjunto de reformas que se suman a una serie
~ de ajustes estructurales que se han venido promoviendo, al menos desde la
‘década de los setenta, en donde destaca claramente la reforma politica v en
la siguiente la reforma econémica que llevé una década y que significé un
~ cambio radical en el modelo econémico, que de ser profundamente protec-
- cionista paso a ser uno de los mas abiertos en el plano mundial. En una
{‘]n eve mirada retrospectiva, esta fase inicia con la adhesién de México al
- Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) v culmina
1 la reforma energética que recientemente fue promulgada por el presi-
t lente Enrique Pefia Nieto. Podemos afirmar que este conjunto de reformas
‘g ajustes fueron promovidos y orquestados desde arriba, desde los grandes
- centros de decision, donde estdn presentes negociaciones internacionales v
" :""'ﬂales El planteamiento en el presente es que atin tenemos pendiente
reforma, en donde la participacion social y ciudadana tiene un papel
ﬂﬂ:’ponderante la cual es la reforma municipal; habida cuenta de que desde
133 esferas social, econdmica, politica y organizacional el pais esta prEparad{:r
,Pﬂra emprenderla, no es posible continuar sosteniendo a un municipio que
_ &‘ibserva aan grandes carencias, bajos niveles de profesionalizacién y profe-
J sionalismo tanto en lo politico como en lo administrativo, un municipio
- que no es capaz de promover una alta participacién ciudadana y social que
~ desencadene la energia social v que se potencie y fortalezca econémica, so-
claly politicamente. En pleno siglo xxi el municipio mexicano debe contar
1 ¢on los medios que le permitan arribar a futuros mds promisorios que lo
- Preserven hasta donde mas del crimen organizado v que se revista de los
i Euadrns politicos v administrativos de alto rendimiento y que se rodeé de
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una sociedad comprometida y participativa, sélo asi estaremos en posibili-
dades de aspirar a un desarrollo més integral.

A mayor abundamiento la reforma municipal es urgente en la medida
en que escenarios de gobernanza va se encuentran en pleno desarrollo en
nuestro medio; seria lamentable que los gobiernos locales se vieran rebasa-
dos donde actores no gubernamentales ptblicos y privados participen de
manera creciente en los asuntos publicos, debemos perfilar el disefio insti-
tucional y disponer de los cuadros de alto nivel para estar a la altura de las
tendencias de un futuro que ya ha comenzado.

No sera con medidas, acciones vy politicas concentradoras v centraliza-
doras como se proyectara al pais hacia nuevos escenarios, toda vez que
éstas traen consigo autoritarismos, verticalismos que no son propios de un
desarrollo mas integral, comprometido v participativo, v mucho menos de
una época donde conceptos como gobierno v sociedad abierta, gobernanza,
transparencia, rendicién de cuentas, corresponsabilidad y participacién so-
cial y ciudadana son tendencias irreversibles que es indispensable fomentar
y alentar, los tiempos asi lo exigen.
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Gobiernos de proximidad
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Introduccion

 procesos vinculados a la globalizacion plantean desafios y oportunida-
para los tres 6rdenes de gobierno, en consecuencia, las practicas indivi-
es y colectivas requieren de nuevos paradigmas interpretativos vy nuevas
entaciones para el desarrollo interdisciplinario del quehacer gubernamen-

e

,ﬂnnde la ciudadania adquiere sin duda un rol fundamental.
En este sentido, el presente capitulo tiene como objetivo contribuir a la
discusion tedrico- cﬂncep’rual del refermte de pm:-um1dad en El émbltﬂ pa-

proximidad”? y cémo ES que éstos admiten diversas perspectivas de analisis.
~ Partimos de que la proximidad refiere un novedoso principio legitima-
"-}clc la accién gubernamental, que busca reconstruir la confianza de los
cludadanos en el gobierno mediante la generacion de espacios de didlogo v
icturas para la gestion de redes de participacion.

ﬂsumsmn se plantea “lo local” como el espacio idéneo para que los
‘gobiernos de proximidad se articulen y puedan adaptarse a diferentes cortes
toriales y asentamientos humanos de pequefia escala, desde la comu-
‘idad, hasta el municipio, e incluso a microrregiones de tamano reducido.
',-é' La proximidad se configura como un “territorio-red” v entiende lo local
€omo una entidad de mediacion entre el espacio (como realidad fisica) y los
1 ac tores locales, asf como entre éstos vy las demds esferas regionales, naciona-
'ﬁ; Y globales, pero resaltando la escala cotidiana del individuo v la construc-
- 8ion de “lo local” a partir de identidades colectivas e imaginarios comunes.
'.I
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En definitiva, el prop6sito de este trabajo consiste en repensar los efectos que
la reconfiguracion territorial tiene sobre la accién gubernamental.

La discusion sobre la “proximidad” cobra sentido

El entramado global supone visualizar de forma distinta el contexto en el
que el fenémeno de lo publico cobra vida, y plantea la urgente necesidad
del dialogo interdisciplinario que nos permita ampliar los elementos con los
que buscamos analizar la realidad gubernamental.

Las dimensiones de la globalizacién —economia capitalista, sistema de
Estado nacional, orden militar mundial v la divisién internacional del tra-
bajo— nos permiten observar la radicalizacién de las consecuencias de la
modernidad. Por ejemplo, en la actualidad se ha dado paso a una economia
capitalista en su fase tecno-cognitiva, con capitales fluctuantes a nivel pla-
netario articulando procesos que rebasan las fronteras impuestas por los
estados nacionales y promueven formas supranacionales de organizacion.

En una realidad compleja, el Estado nacional se ha hecho demasiado pe-
quenio para abordar los grandes problemas de la humanidad vy demasiado
grande para los pequefios problemas de la vida cotidiana. Asf también, v como
parte del mismo proceso, “observamos la intensificacién de las presiones que
reivindican la autonomia local y la identidad cultural regional” (Giddens,
1993: 68), reconociendo “lo local” como expresion territorialmente anclada
de relaciones distantes y apropiacién de las mismas por una colectividad.

Bajo estas condiciones, la base territorial entendida como forma de or-
ganizacién social, expresion cultural v gestion politica, se ha visto trasto-
cada, lo que ha llevado a hablar del “fin de los territorios” e incluso del “fin
del Estado”, entendido este tltimo en términos de delimitacién geopolitica,
donde se identifica al territorio exclusivamente como territorio estatal.

No ponemos en duda el importante papel que juega el Estado, puesto
que la discusion ya no se centra en la relevancia de éste para la bisqueda de
un interés colectivo superior, sino en la reconfiguracién de sus estrategias
para alcanzar sus objetivos en un mundo globalizado, donde el “desan-
claje” e€spacio-tiempo, hace obsoleta toda pretension de totalidad.’

‘De acuerdo con Norbert Lechner (1999), nadie pone en duda el importante papel que juega
el Estado en al menos tres campos: a) como instancia de articulacion de los diversos factores y ac-
tores de] Proceso econdmico, con el fin de asegurar la competitividad sistémica del pais en una
tconomia globalizada, b) garantizar la integracion social de la sociedad, v ¢) el proceso de democra-
tizacion exige revitalizar el poder del Estado, en funcidn del nuevo protagonismo de los ciudadanos.

-
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En este sentido, globalizacién y territorio configuran una interaccién
ﬁ}ﬁjﬂdjsn]uhle, pese a las posiciones encontradas entre aquellos que sostienen
3 que la globalizacién devalaa el terr.itnr_m y aque!lﬂs que, por el Cﬂntrarm;
. argumentan que lleva a su revalorizacién. Consideramos que el territorio
. desempena un papel mas importante que en el pasado, paradéjicamente las
~ ciencias sociales s6lo han redescubierto el territorio para augurar su desa-
* paricion frente al mundo de las redes; “la sociedad red”, como la denominé
fi-:iﬂanuel Castells (2002), o bien, la llamada “desterritorializacién” a la que
~ alude Octavio lanni (2007).

~ Entre la vinculacién de las relaciones a distancia con las de presencia, de
' los mecanismos de globalizaci6n a gran escala, con mecanismos locales Vv
Iﬂg-eﬂnﬁ_guracidn de lo intimo-personal, es que se plantea la renovacién de la
" misién del Estado; articulando el beneficio individual, la integracion social
@r la organizacion planetaria. Detras de ello, la expansion de la democracia
. como aspiracion de proteccién y bienestar, y como condicion necesaria para
- la apropiacién de los problemas ligados a la organizacién de una vida en
) mm, democracia que promueva la implicacién, la intervencién v la ex-
4 Praslén como formas de actividad politica v momentos de vida publica.?
~ Se vuelve indispensable que lo local se construya a partir de un esfuer-
~ 20 de articulacion local-global, considerando el potencial que lo local en sf
- mismo encierra, pero al mismo tiempo, reconociendo la riqueza de todas las
.'f Pposibilidades de interdependencia que la globalizacién abre ante nosotros:
~ Aparecen condiciones desconocidas cuando individuos, grupos, clases socia-
- les, movimientos sociales, partidos politicos, lineas de opinién puiblica, pro-
yectos de vida individual y colectiva, estilos de pensamiento, se proyectan en
el ambito de la sociedad global.(...) Se amplian y se generan nuevas condi-
ciones de realizacion de las diversidades, singularidades y universalidades.
Los individuos, los grupos, las clases v todos los demés sectores sociales
adquieren distintas posibilidades de desarrollo y expresion (lanni, 2007: 67).

Con ello, los marcos de referencia fuertemente arraigados en la idea del
Estﬂdn-naciﬁn, adquieren otras posibilidades de expresion, de configuracion

*De acuerdo con David Held (2007), puesto que la posicion de los Estados nacionales se estd
transformando en el marco del orden global (dando cabida a nuevas formas de organizacion local
‘que se potencian por debajo de ellos, v otros mecanismos de organizacion global, que rebasan los
Mmarcos de accion estatal tradicionalmente reconocidos), es logico pensar que muchas formas de
Participacién democratica tenderdn a aparecer, tomando la forma, por ejemplo, de presiones para
1a participacion democritica en el centro de trabajo, en asociaciones locales, en organizaciones de
los medios de comunicacién, y en las agrupaciones transnacionales de varios tipos.
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e inventiva, donde necesariamente convergen los dos pilares fundamentales
que sustentan el modelo de desarrollo globalizado:

a) El sistema capitalista de produccién flexible, como modelo econémico
por excelencia.

b) La democracia liberal, como régimen politico hegeménico, cuya expan-
sion, paradgjicamente puede considerarse producto de la globalidad.

De esta forma, lo local como eje de la gestién global, refiere tres 4mbi-
tos de accion: el de la productividad y la competitividad, el de la integracién
sociocultural y la representacion, finalmente, el de la gestién politica. Ha-
blar de gobiernos locales en el marco de la modernidad, implica reconocer
que éstos:

[...] gozan de una mayor capacidad de representacion y de legitimidad con
relacion a sus representantes: son agentes institucionales de integracién so-
cial y cultural de comunidades territoriales. Por otro lado, gozan de mucha
mas flexibilidad, adaptabilidad y capacidad de maniobra en un mundo de
flujos entrelazados, demandas y ofertas cambiantes y sistemas tecnolégicos
descentralizados e interactivos (Borja v Castells, 1997: 19).

Si bien lo local puede analizarse a partir de un enfoque econémico-pro-
ductivo, nos interesa resaltar el enfoque politico, enfatizando el problema
del poder —el poder local— como conjunto de redes formales e informales
estructuradas entre los actores publicos y privados, que convergen en una
entidad territorial delimitada, no sélo en términos geopoliticos, sino en tér-
minos de geografia politica.’

~ En este sentido, lo local no se puede definir como un concepto en si
mISmo, sino Gnicamente en su interrelacién con diversas redes globales. La
delimitacion de lo local es dinamica v no estética, ni estadistica. En su iden-
hdad. territorial comin, lo local es una identidad potencializada por una
relacion conflictiva pero necesaria con lo global, por tanto, se encuentra
primeramente referida al territorio como generador de identidades colecti-

T "'Rﬂﬂn;aﬂ:rl_g II-zls aportaciones -:I_e Gottmann {I*;:Fjl v Raffestin (1993) a los estudios espacia-
e ::l PC’&EE inl:nm- i ar que la _genpc:iitma _har:e referencia a las relaciones entre estados, en un contex-

ercambios internacionales, teniendo como referencia al territorio estatal; mientras que la
E,-Eﬂgl"aﬁa politica, supera la vision del territorio cstatal, a partir del andlisis de otras formas de
conflicto posibles, donde se resaltan una multiplicidad de poderes v a su vez, de actores relevantes,
que s¢ manifiestan en estrategias regionales v locales.

Gobiernos de proximidad ;_Ig

sas v de diversos sentidos de pertenencia, pero a su vez refiere redes de
interaccion que no necesariamente tienen un referente territorial.

Lo local no refiere territorios politico-administrativos preestablecidos,
4 ello entenderlo a partir de las entidades federativas o de los munici-

e
M}
ST

-

~pios, no es recomendable. Lo local se construye y se reconstruye a partir
je diversas realidades, contextos, oportunidades, demandas, insumos, con-
tos, etcétera. En este sentido, el concepto genérico de lo local puede ser
icado a diferentes cortes territoriales y asentamientos humanos de pe-
efia escala, desde la comunidad hasta el municipio e incluso a microrre-

5
tll'l'l-'-' o’

~ Por tanto, no podemos delimitar lo local de forma generalizada y pre-
‘establecida, lo que es local para algunos temas, para otros no lo es. Lo
l es fundamentalmente un enfoque de andlisis dinamico y flexible, que
._permitf acercarnos a realidades concretas, identificar problemas y solu-
ones referidas a tematicas dadas, en relacion con actores locales de diversa
ole, a partir de problemas, vivencias e imaginarios colectivos comunes,
ero sin olvidar la interacciéon necesaria y compleja con procesos de escala
bal. Lo anterior no implica pasar por alto a las entidades nacionales y
regionales, puesto que éstas forman parte fundamental en las redes de inte-
raccon que configuran lo local.
. Las transformaciones necesarias de las instituciones gubernamentales
‘a la luz de la globalizacién, nos llevan a considerar que lo local configura
- €l espacio idéneo para que el gobierno de proximidad cobre vida y se ma-

'-;"1 erialice como administracion publica, entendida en mas de un sentido:

Y

~ L...] como realidad social, como proceso social que distribuye diversas ac-
~ cClones y tareas entre multiples actores, cuya cooperacién o integracién de
esfuerzos facilita en principio el logro de los objetivos o la produccién de los
resultados buscados. [...] como direccion o gerencia, la administracion
publica es la capacidad y actividad de organizar la cooperacién de multiples
actores con tareas diversas y asegurar la eficacia de tal cooperacién (Agui-
lar, 1999; 125).

:;

2Qué implica hablar de gobiernos de proximidad?

- La proximidad refiere inicialmente un novedoso principio legitimador de la

- acaon gubernamental, que ante la necesidad de reconstruir la confianza de
J'_; *El desarrollo municipal es, por lo tanto, un caso particular de desarrollo local con una am-
plitud espacial delimitada por el corte politico-administrativo del municipio.

]
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los ciudadanos en el gobierno, busca la construccion de mayores espacios
de participacién en la elaboracion de politicas, incorporando dindmicas que
buscan reacomodar las estructuras de gobierno para que sean capaces de
gestionar redes de politica pablica.

Ante la desintegracién social, la desconfianza y la deslegitimacion,
emerge otro tipo de integracion que se constituye de lazos sociales con
arraigo al territorio y de la reconstruccién de espacios puablicos a partir
de éticas compartidas, asf como de estructuras de defensa v ayuda mu-
tua, que revaloran el patrimonio cultural y el conocimiento ancestral
comun.

En este sentido, para Rosanvallon (2009) la aplicabilidad del principio
de proximidad permite articular multiples racionalidades e intereses, prome-
tiendo atencion a las particularidades v la diversidad de vivencias, mismas
que no se encuentran ajenas a las redes de intercambio que la globalizacion
promueve.

Los gobiernos de proximidad buscan responder al desafio de una reali-
dad que afirma las tendencias globales y la vigencia de las pequefias comu-
nidades. A su vez, nos permiten considerar la complejidad inherente a la
realidad de lo pablico v reconocer que las dificultades de la apertura econé-
mica, los saldos en materia de pobreza y desintegracion social, adquieren
connotaciones diversas a nivel territorial, asi:

Lo local en tanto realidad tnica e irrepetible, en tanto especificidad pura,

parece no admitir leyes generalizadas, ni modelos estructurados en base a
racionalidades absolutas. Cada vez que estamos frente a una sociedad local

estarfamos en presencia de un sistema totalmente singular, puramente
contingente (Arocena, 1994: 3).

La proximidad es sin duda el elemento fundamental y necesario para la
reconfiguracion de la accién del Estado y de su legitimidad, a partir de la in-
clusion de las demandas, motivaciones, sentimientos v percepciones de los
individuos. Més alld de coordinar los diferentes sistemas funcionales, se
busca representar el mundo de los sujetos (Lechner, 1999).

La proximidad se enfrenta a la impolitica, reivindicando la democracia
de implicacién, intervencién y expresion; estos tres momentos de vida pa-
h_lica, configuran la politica como campo de experiencia. Asi, la “implica-
cion” engloba el conjunto de medios por los cuales los ciudadanos se ponen

de acuerdo y se vinculan entre sf para producir un mundo comtn: la “in-
tervencion” refiere todas las formas de accién colectiva para obtener un

-
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-'-‘E resultado deseado; y la “expresién” corresponde a la toma de palabra de la
~ sociedad, la manifestacion de un sentimiento colectivo, la formulacién de
3 juj::ios sobre los gobernantes, sus acciones o la expresion de sus reivindica-
~ ciones (Rosanvallon, 2007). _ |

i El gobierno de proximidad tangible como administracion publica aboga
- por regenerar los habitos de confianza, vigorizar la sociabilidad cotidiana,
 afianzar las identidades colectivas, promover la cooperacion social, recono-
" cer la experiencia y el conocimiento comunitarios, reforzar los l-‘;il.EDE- de
. pertenencia y cl sentido de lo compartido, asi como revigorizar la 'w::la pu-
~ plica, explorando nuevos d&mbitos de la ciudadania y la participacion.

~ El gobierno de proximidad considera que la mejor administracion pu-
".'.', es aquella que mejor se adapta a cada situacion y contexto, es nece-
EJ-'Earin ahondar en las caracteristicas de la proximidad, mismas que nos
i ';'-'-.hyudm a ver con mavor claridad las diferentes formas de adaptar estruc-
* turas v procesos administrativos a contextos particulares. e

. El gobierno de proximidad se plantea como una alternati'l:fa de legltn‘nm
~ cidn, frente a la irreversible crisis de legitimidad de los gobiernos, reajus-
~ tando sus compromisos con el desarrollo, el bienestar, la seguridad v la
~ proteccién social. Por ello, la reactivacién de los espacios pablicos a partir
" de la deliberacién, la participacién ciudadana y la accién social, es una de
" las tendencias que impulsan la construccién del gobierno de proximidad, lo
~ que exige esquemas de coordinacién social novedosos.

~ La legitimidad de proximidad implica una politica de presencia que, en
~ el marco de una sociedad individualizada, promete atencién a las particu-
~ laridades, frente a la distancia marcada por las instituciones de la moder-
~ nidad, misma que en las condiciones actuales, no puede mantenerse.

Por tanto, los gobiernos de proximidad reconocen la necesidad de un
- liderazgo personalizado y de que éste no siempre corresponda a la autori-
- dad politica. De ser asi, se debe apostar por un liderazgo compartido que
" dar4 pauta al establecimiento de pactos publico-privados que promuevan
- la organizacién v la participacion de diversos colectivos sociales. Tales pro-
yectos articulan crecimiento econdémico con requerimientos sociales de
abordaje territorial.

Dicho lo anterior, Rosanvallon (2009) advierte el peligro de convertir la
politica de presencia en una politica de espectaculo. La proximidad solo
puede ser concebida si se vincula a proyectos de una sociedad menos des-
igual, pues de no ser asf, puede tergiversar la accion gubernamental e In-
cluso hacerla invasiva de la esfera privada del individuo.
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Ahora bien, considerando que todas las relaciones territoriales se pro-
yectan en un espacio, entendido como espacio fisico, de esta forma puede
haber muchos territorios en un mismo espacio, dando lugar a territorios
contiguos espacialmente (territorio-zona) y a territorios sin continuidad
espacial (territorio-red). En este sentido, el gobierno de proximidad debe
entenderse a partir de estos referentes tedricos, que desde la geografia, con-
ciben al territorio desde logicas distintas, pero fuertemente interrelaciona-
das (Haesbaert, 2011):

* El territorio-zona, refiere una superficie delimitada con claridad a través
de fronteras establecidas y reconocidas, es el caso de los estados nacio-
nales, las entidades federativas v los municipios. En el territorio-zona,
entran en juego los poderes politicos institucionalizados, e incluso los
“macropoderes” politicos institucionalizados, por lo que esta concepcion
de territorio, (considerada por muchos en decadencia) se halla todavia
presente, de forma predominante, entre los autores de la ciencia politica
v la administracién publica como disciplina.

* El territorio-zona, configura la proximidad que refiere la cohabitacion
comun en determinada superficie v se asocia exclusivamente a identi-
dades nacionales o aquellas que se cifien a superficies delimitadas juri-
dicamente, como las entidades federativas y los municipios.

* El territorio-red, estd configurado por territorios no necesariamente
contiguos geograficamente, sino lugares en red, no homogéneos v discon-
tinuos en la distribucién de sus actores.

* Los graves inconvenientes para estas comunidades virtuales se encuen-
tran en el acceso a la tecnologia (que suele ser de forma desigual en los
paises en desarrollo), asi como en un nivel cultural bajo, y ain mas con
respecto a cultura digital. Podemos afirmar que mayores experiencias
de participacién en espacios virtuales las encontramos légicamente en
los pafses industrializados, en experiencias de comunidades virtuales
sobre la base de compartir centros de interés transfronterizo, mas que
de interés propiamente territorial.

Lo que sucede es que desde la geografia se plantea una relacién dicoto-
mica entre territorios y redes, como unidades antagénicas, sin considerar
que las redes son un elemento constituyente del territorio, por lo que al
utilizar los términos de territorio-zona, territorio-red, lo hacemos maés
como referentes teéricos que no es posible identificar por separado en la
realidad social.
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~ La consecuencia de esta concepcién de territorio se encuentra en la re-
vitalizacion del concepto de proximidad, puesto que el territorio no es sélo
,, 1 realidad fisica, sino una realidad relacional; espacio fisico y espacio
_. -tual ® redes horizontales y verticales, internas y externas; aspectos que
_en su conjunto muestran el dinamismo que adquieren las relaciones de
__vimidad y la riqueza que ofrecen para el intercambio de experiencias,
acciones colectivas v cooperativas, asi como para la reconfiguracién de
identidades locales.

Lo anterior favorece la aparicién de oportunidades innovadoras de
esarrollo v bienestar para la poblacién. Nos referimos entonces a nuevas
0 idades de exploracién de la ciudadania, referida a la pertenencia
territorial, donde la legitimidad se construye a partir de la identificacion,
coordinacion e integracion de los espacios proximos al individuo.

~ Asi, el gobierno de proximidad debe ser articulado a partir de una l6gi-
ca de “acompanamiento vital” (Subirats, 2010: 5-6), que en términos ge-
nerales involucra:

I

“;' Pensar en una logica temporal de acompanamiento mas que de inter-
- vencion puntual, es decir, mas all4 de politicas de cardcter asistencialista.
- * Desarrollar mecanismos transversales de intervencion en fases vitales
~ previamente determinadas: infancia, juventud, adultos mayores, etcétera.
- * Las politicas puablicas deben estar articuladas premiando un caracter
~ acumulativo en fases posteriores.

- * Las politicas pablicas deben considerar la combinacién de recursos v
~ a@poyo de diferentes dmbitos de gobierno, considerando responsabilida-
- des politicas compartidas, mas que separacién de funciones.

~ * El gobierno de proximidad configura la accién gubernamental en
- transversalidad a partir de criterios territoriales (barrios, comunida-
- des, comunidades virtuales, espacios publicos), criterios tematicos
ﬂ}r (empleo, migracién, multiculturalismo), criterios de edad (infancia,
Jovenes, adultos mayores) o de grupos de poblacién (homosexuales,
~ Personas discapacitadas).

r
1
i

™

&

.__l'_'!‘ partir de tales flujos, se con figura el término de ciberespacio, dominado por redes desterri-
e El ciberespacio es discontinuo v heterogéneo en la distribucion de sus actores, lo que
o lﬂ-m.nstruct:iﬁn de territorios a través de conexiones en red v en espacios discontinuos. Este
5 '{!HJ‘E"E no solamente la infraestructura de la comunicacién digital, sino también del uni-
8¢ informacién que alberga, asi como los seres humanos que navegan y alimentan dicho

SVETS0 (Lévy, 2007: 17).




3| Jorge Oivera Garcia, Julio César Olvera Garcia, Alicia Sarmiento Velisquer

* El gobierno de proximidad promueve la autonomia local vy el senti-
miento de seguridad articulado alrededor de la vida cotidiana.

* La transversalidad, necesaria para ¢l gobierno de proximidad, debe a su
vez articular una perspectiva no sélo individual, sino también familiar
v comunitaria.

* Enfocarse en la vida de las personas, dejando atréas las l6gicas sectoria-
lizadas y jerarquicas, enfocdndose en la construccién de espacios inter-
sectoriales de politica, cercanos a las personas.

* El gobierno de proximidad no puede corresponder a un tinico &mbito
de gobierno, sino a todos, pero privilegia un solo nivel de decision,
considerando las particularidades de cada problema v los actores socia-
les participantes y beneficiados.

* El gobierno de proximidad privilegia, por tanto, la esfera local, la par-
ticipacion de actores locales v colectivos interesados en la construccién
de los problemas vy las rutas de solucién.

Retos de la proximidad

Entre las nuevas capacidades que se le exigen al gobierno se encuentran
aquellas que reclaman una fragmentacion de los proyectos v las estrategias
gubernamentales, atendiendo a la complejidad, la particularidad v la bus-
queda de acuerdos, explotando la riqueza de las redes formales e informa-
les en el redimensionamiento de la accién estatal.

El territorio es hoy un elemento central en la accién del gobierno v en
ese sentido, siguiendo a Joan Subirats (2006), consideramos que las politi-
e SUhE_l'ﬂﬂmEHtales reclaman una l6gica personal y comunitaria articu-
lada en t'nrnﬂ a la cotidianidad y los espacios de proximidad, entendida en
los ttérmmus que aqui hemos planteado. El gobierno de proximidad se ve
obligado a moverse en ambos sentidos (local-global) v hacerlos coincidir en
la mejora de las condiciones de bienestar de la poblacién, no cuestiona los
G?Jehvns del gobierno, sino la forma de conseguirlos aprovechando el aba-
nico de posibilidades que la globalizacion trae Consigo.

Los mecanismos de proximidad a nive] de la gestion, conllevan cambios
en las formas V mecanismos de interaccién de la administracion municipal
con 5u+ entorno: ciudadanos, agencias Y Otros niveles de gobierno. Para Jor-
di BDI‘J‘E (2000), una democracia territorial de proximidad podria ser un
mecanismo que funcione como contrapeso frente al déficit democratico en
los @&mbitos de 1a globalizacion. Ello debido 4 que el &mbito local tiene a su
favor un conjunto de factores suficientemente conocidos, entre ellos:

-
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~ » La proximidad a la poblaci6n en la gestion.

.- e« La mayor capacidad de integrar politicas pablicas.

B La representatividad inmediata y directa de los gobiernos locales.

e La cultura civica que considera iguales a todos los ciudadanos.

"« La conciencia de la identidad que los actuales procesos globalizadores
b han reforzado, como afirmacion frente a la homogeneizacion

¥l

~ anteriores (Borja, 2000):

% K
~» Los impactos sociales y ambientales que sobre el territorio ejercen deci-

siones econdmicas y politicas exteriores, sobre las cuales los gobiernos
~ locales v los actores de la sociedad civil tienen escasa o nula influencia.
~ » La confusién, superposicion, escasa cooperacion y escasa transparencia
~ de las administraciones publicas que acttian sobre el mismo territorio.

e La relativa debilidad legal v financiera en el marco regional metropo-

litano de los gobiernos locales, que les impide jugar el rol integrador
para el cual tampoco estan capacitados.

- * La no adecuacion entre las estructuras representativas y las dinamicas

- sociales de territorio.

* La existencia de colectivos de poblacién que no tienen reconocido el
estatus de ciudadano y que por su misma existencia niegan uno de los
valores esenciales de la ciudad: la igualdad en el espacio publico y en el

- uso de libertades urbanas.

.~ sin embargo, existen otros factores que reducen y hasta suprimen los

- Aunado a lo anterior, Quim Brugué, Ricard Goma y Joan Subirats
- (2005) sefialan que los gobiernos municipales deben identificar redes locales
| m las que tienen que provocar dindmicas de cooperacion, sin lo cual, difi-
- cilmente podrén insertarse en redes (regionales, nacionales o globales). Los
municipios pueden, a través de sus gobernantes y estructuras, establecer
pactos, alianzas y compromisos de colaboracién entre los diferentes agen-
tes sociales y econémicos locales, de manera que puedan desarrollar pro-
yectos sociales y productivos que les permitan conseguir una posicién de
Ventaja competitiva,® respecto a otros municipios de su escala. A su vez,

1as regiones necesitan fomentar la colaboracién entre sus municipios v sus

_ “La competitividad la entendemos en términos sociales, como la capacidad de una sociedad
Para generar bienestar a sus integrantes a través de ciertas condiciones del mercado de trabajo
- Asociadas con la formacién de capacidades basicas para el desarrollo humanoe, Cuando las condi-

~ ciones del trabajo impactan positivamente la salud, el nivel de conocimientos o el acceso a recursos
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actores (regionales) para ser competitivas; y los Estados requieren promo-
ver la colaboracion entre regiones v sus actores (nacionales) para ser com-
petitivos internacionalmente.

Paralelamente, el gobierno de proximidad requiere desarrollar la capaci-
dad para hacer prevalecer su influencia en tales redes, configurando espacios
de participacion ciudadana que permitan la visibilidad de actores sociales
ignorados y excluidos, permitiendo y promoviendo la expresion de sus in-
tereses v demandas.

No obstante, la transicion de los espacios comunitarios no implica la
desaparicion de las desigualdades, ni la aparicién de nuevas alternativas
de desarrollo, pues sin duda habra quien se inserte en las nuevas oportu-
nidades de participacion, v quien no disponga de los recursos necesarios
para garantizar su insercion en dichas redes.

De acuerdo con esto, la capacidad que habra que desarrollar desde la
proximidad, es la de la gestién y coordinacion de los proyectos publicos, asi
como el desarrollo de todas las formas necesarias de cooperacion pablico-
privada, aunada a la construccién de mecanismos de deliberacion y didlogo;
reconociendo que las redes de proximidad configuran la esfera idénea para
la democracia participativa.

Partiendo de la identificacion de espacios de proximidad, es necesario
que el gobierno plantee estrategias para construir o replantear la percep-
cién que la poblacion tiene de si misma y de cémo es considerada hacia el
exterior. Lo anterior implica un cuestionamiento de fondo sobre las facul-
tades y estructuras organizacionales dentro del &mbito municipal, asi
COmo su proyeccion internacional.

De lo que se trata es de poder organizarse de forma distinta, involu-
crando abiertamente a los ciudadanos, se trata de mayor libertad, puesto
que lo que ha prevalecido es una légica de mayores competencias, pero
manteniendo viejas estructuras y procedimientos, pensados mas para con-
trolar que para actuar (Borja y Castells, 1997).

Ante estas logicas jerarquicas, podemos observar que desde ambitos
locales se articulan soluciones novedosas ante problemas nuevos: medio
ambiente y desarrollo local, planes comunitarios, programas de inclu-
sion social, iniciativas de ciudades digitales, programas de igualdad de
género, productividad local y sustentabilidad, redes locales de coopera-
cion internacional, programas de educacién ciudadana y politicas de

del individuo lo vuelven mds “competitivo”, pues lo dotan con mds capacidades reales para perse-
guir el tipo de vida que considera valioso (pvup, 2012),

w
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f
i hovacion tecnoldgica; todos ellos, problemas anteriormente ignorados
qﬂg evidentemente denotan la importancia del territorio en escenarios

.. 'il

h Y
]

F eflexiones finales

3 &ﬂs reflexiones aqui vertidas, mas que ser concluyentes al respecto, buscan
':'.1, abr ir la discusion sobre los gobiernos de proximidad a la luz de la comple-
5 idad y los unpﬂt.tﬂs de la globalizacion.
'~ ‘Es necesario abrir el gﬂblernn hacia otras realidades que nos permitan
ilﬁs nprender mejor nuestras propias dindmicas sociales, fortaleciendo en lu-
Ii’* sar de debilitar la capacidad del Estado para guiar el desarrollo y el bienestar
Je la poblacién bajo nuevos esquemas v posibilidades atin mtxplnradas donde
- lescentralizar no favorezca las tendencias corruptas del gobierno, sino que
: nplique un fortalecimiento de las capacidades sociales y cludadanas.
| La administracién pablica, como disciplina, debe incorporar el analisis
o @g la dimension territorial, esto implica explorar nuevas Opticas, enfoques
.y planteamientos, que desde otras disciplinas contribuyen a desarrollar el

encial explicativo que desde la administraciéon publica ofrecemos de la
mhdad Asf la consideracién del territorio como un elemento fundamental
* de la accién gubernamental, abre un horizonte conceptual que permite
~ acercarnos a los fenomenos que acompanan al gobierno en el marco de la
glﬂbahdad
~ El gobierno de proximidad, en tanto construccion colectiva, requiere de
b iﬂ experimentacion de iniciativas que consideren la incorporacion de nuevos
i m?tﬂres sociales en la toma de decisiones publicas, puesto que es necesario
" desarrollar en los ciudadanos la capacidad de escucharse y dialogar cons-
~ fructivamente en torno a problemas compartidos. Observamos que lo que
- ha premiado ha sido una cultura de la confrontacién mas que de la coope-
racion, tergiversado el propdsito y modo de la participacién ciudadana,
todo ello debido al predominio patrimonialista, populista, paternalista y
clientelar que ha atentado contra las actitudes de libertad, dignidad y res-
ponsabilidad de los ciudadanos.

El contexto actual revela una crisis de los lazos de integracion social a
partir de la cual se revalora el papel de la participacién y la cooperacion en
la busqueda de objetivos colectivos; sin embargo, cuando la integracion

social se debilita, resulta dificil motivar y organizar un esfuerzo colectivo,
esto exige exaltar los lazos de pertenencia que convergen en el territorio
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local, v en este sentido es que los procesos democréticos no han contem-
plado el nuevo papel del Estado, ni la reconfiguraciéon del territorio en el
marco de la globalidad.
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El federalismo mexicano es desigual v subordinado. Los 4mbitos de gobier-
no presentan realidades administrativas diferenciadas. Si bien los procesos
emas que los integran se repiten teniendo como referencia al gobierno
al, histéricamente sobrepuesto a los otros dos 6rdenes gubernamenta-
1 gobierno municipal, en la mayoria de los casos, sigue relegado de la
modernizacion administrativa y de la profesionalizacién de sus cuadros de
servidores pablicos.

- Tomando como referencia informacién del Ayuntamiento de Hermosillo,
al del estado de Sonora, y datos relativos a la profesionalizacién del
rno estatal (al que se vinculan y supeditan de manera directa los
tamientos de la entidad), este trabajo tiene como proposito analizar y
exionar acerca de la profesionalizacién del servicio publico en el ambito
Municipal, en particular lo relativo a los procesos de ingreso y promocion
de los servidores piiblicos en este orden de gobierno.

- Se considera que el elemento activo v fundamental de las organizacio-

Bes estatales es el servidor pablico. Se trata del elemento que propicia el

Movimiento administrativo en las oficinas de gobierno y es el responsable

que los bienes v servicios publicos lleguen a la comunidad municipal en

€l tiempo y forma requeridos, dotdndolos de la calidad necesaria para la
n de necesidades y la atencién de los problemas comunes.

Satisfaccio
ﬁ Eﬁe trabajo se fundamenta en la teorfa de la Administracién Pablica y
" Principios del servicio publico; se retoman lo elementos del sistema de
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gestion del capital humano y se revisa el marco institucional en materia
de administracién y gobierno municipal asf como del servicio civil en el
estado de Sonora.

El gobierno mds cercano a la sociedad es el municipal, de esta suerte los
servicios ptiblicos municipales responden a las necesidades, demandas v
problemas que cotidianamente se presentan a las autoridades del ayunta-
miento. El servicio publico debe cumplir con los principios de legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad v eficiencia, por ello es importante contar
con empleados gubernamentales que presenten capacidades administrati-
vas que les permitan rendir cuentas del manejo que hacen con los recursos
publicos v de su compromiso con el desarrollo y bienestar social.

Institucionalizacién formal de la administracion publica

Regularmente se aprecian dos formas de entender la organizacion: como
cuerpo v como proceso. Una organizacion puede ser concebida como un
conjunto de elementos interrelacionados dirigidos a la consecucion de un fin
determinado. Desde el punto de vista operativo, como proceso, la organi-
zacién gubernamental puede concebirse en términos de la estructuracion
técnica de las relaciones que deben existir entre las funciones, niveles y
actividades de los elementos humanos y materiales de un organismo so-
cial (Gémez, 1973: 196), con el fin de lograr maxima eficiencia en la rea-
lizacién de planes y objetivos sefialados con anterioridad. Mediante este
proceso, se crean o proporcionan las condiciones y relaciones basicas que
son requisito previo para la funcién efectiva y econémica de los planes y
programas.

Brown (1954: 19) ha planteado que la organizaciéon formal representa
el orden jerdrquico oficial, el cual se presenta en forma documental. Este
tipo de organizacién se caracteriza porque es deliberadamente impersonal
(Blau y Scott, 1963: 15), va que los integrantes de la misma realizan su
conducta con base en la prescripcién funcional que oficialmente reconoce el
organismo. La conducta que formalmente se espera ocurra en las oficinas de
gobierno se encuentra consignada en aquellos documentos en los que se
delinea la base legal v las atribuciones del organismo y sus integrantes, la
division del trabajo, la descripcion de puestos y la delimitaciéon de funcio-
nes, asi como en los procesos que definen las rutinas que cotidianamente
se llevan a cabo para el logro de los objetivos v metas. La rotacion del per-
sonal encuentra en esta caracterfstica una condicién funcional en el sentido
de que la ocupacion del puesto por nuevos servidores ptblicos requerira del
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_mérito para acceder al mismo, segtin las especificaciones que contengan los
do entos de organizacion formal.

. Este modo impersonal de actuacién deriva en un comportamiento im-
" . rcial frente a los ciudadanos que requieren del servicio de los miembros de
t.ﬁﬂrganizacién. De esta manera, la organizaciéon formal relega la discrecio-
Ilwdﬂdi la sujecién de la funcién gubernamental a las disposiciones del Es-
~ tado de derecho limita la actuacion de los servidores publicos a la realizacion
" de aquellas atribuciones propias de su competencia. Desde el punto de vista
- programatico y administrativo esto se concreta en una serie de documentos
~ en los cuales se precisan las funciones y operaciones requeridas para el cum-
 plimiento de las funciones y procedimientos asignados formalmente.

. La organizacion de la administracion publica se estructura con un en-
i ,faque formal. Su carécter oficial, en primera instancia, esta plasmado en la
f@?:}onstimciﬁn Politica v las leyes que de ella emanan. Corresponde a la or-
" denacién formal de un sistema de esfuerzo operativo definido de manera
g@ﬁsciente, planeado y coordinado para que cada uno de los que participan
~ en él conozca de antemano sus labores, responsabilidades y derechos que le
~ corresponden como miembro del grupo.

La organizacién formal implica un proceso de tipo técnico, pero tam-
~ bién un proceso que atiende asuntos de orden comportamental. El proceso
| "?i&E*nrgaIﬂzacién plantea la determinacién y ordenamiento de las actividades
~ necesarias para llevar a cabo la ejecucién de un plan y lograr el objetivo
~ publico o social del organismo en cuestion. Pero también implica el buscar
~ los mejores mecanismos para que el elemento humano cumpla con sus
~ funciones v se coordine con otros miembros de la organizacion para alcan-
~ zar los resultados y metas previamente establecidos.

. De esta suerte, la organizacion formal se constituye en un mecanismo
~ 0 estructura que se plantea como tarea el que las personas laboren conjun-
~ tamente en una forma eficiente. Se basa en el principio sinergético que se-
 fiala que el producto resultante de los esfuerzos coordinados es superior al
~ que deriva de la suma de esfuerzos de personas no organizadas. Al respecto,
~ Meyer y Rowan (1977: 81) recuperan la idea prevaleciente sobre la estruc-

tura formal, en el sentido de que se supone que “l...] la coordinacion y el
control de la actividad son las dimensiones criticas en las que las organiza-
~ clones han tenido éxito en el mundo moderno”. Esto estarfa en funcion de
~ que las organizaciones operan en términos de su plan formal de accion,
~ respondiendo a la estructura, funciones y procesos preestablecidos oficial-
mente que establecen el trabajo que rutinariamente ocurre en el interior de
los organismos.
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Visto como un proceso deliberado, la organizacién formal estaria orien-
tada a permitir a los administradores y miembros del organismo la conse-
cucién de los objetivos comunes; a dividir v estructurar el trabajo, asig-
nando a cada miembro una responsabilidad y autoridad para la ejecucion
eficiente de sus tareas; a eliminar la duplicidad en el trabajo; v a establecer
los canales de comunicacién adecuados que posibiliten la transmision de
mandatos, reportes, sanciones y recompensas, asi como las especificaciones
técnicas y funcionales.

Por naturaleza, las organizaciones del gobierno son organismos institu-
cionalizados, formalmente estructurados cuya operacion se desprende de las
disposiciones normativas y programaticas oficialmente reconocidas. Esta
formalizacion se traduce en esquemas de organizacion, reglas y rutinas.

Estas caracteristicas son expresion precisa del esquema de organizacion
formal propio del sistema de dominacién racional-legal caracteristico de la
sociedad v el Estado modernos. Con base en estos elementos, pueden deli-
nearse dos principios de la organizacion formal del gobierno: primero, la
legalidad como fundamento de la organizacion y funcionalidad del gobierno,
y, en segundo lugar, el principio de la divisién del trabajo, que opera en el
sentido de una administracion piblica dividida formalmente en la adminis-
tracion publica central y otra descentralizada.

Desde la perspectiva del nuevo institucionalismo organizacional, la re-
levancia que se da a las organizaciones formales procede del hecho de que
éstas surgen en los contextos muy institucionalizados de las sociedades
modernas. Meyer y Rowan (1977: 79) las definen como “sistemas de acti-
vidades controladas y coordinadas que surgen cuando el trabajo es incor-
porado en redes complejas de relaciones técnicas e intercambios que traspa-
san fronteras”, de esta manera las organizaciones formales acuden a la
institucionalizacion como el proceso mediante el cual incorporan estructu-
ras, pricticas y procedimientos racionales que propician su legitimidad y
supervivencia en la sociedad.

Entre la organizacion formal y la institucionalizacién ocurre una ten-
sion dialéctica. Aun cuando el proceso de institucionalizacién brinda ma-
yores posibilidades para el reconocimiento vy legitimacion de la organiza-
cién, por otra parte, se concibe (Powell y DiMaggio, 1999: 47) que dicho
proceso puede limitar la racionalidad organizativa; esto puede ocurrir de-
bido a los intercambios y alianzas que los grupos de presion realizan como
reaccion a las disposiciones de la organizacion formal, como lo acenttan
los viejos institucionalistas, o bien debido a las relaciones de estabilidad v
legitimidad de las disposiciones formales con el poder que ¢jercen los acuer-
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que surgen en las organizaciones y que no se suscriben explicitamente,
1 el neoinstitucionalismo.

%_a---ﬁnculacién de estos elementos con los objetivos, metas, politicas y
~osaramas de la organizacion vienen a definir, desde esta perspectiva, un
yema racional del propésito y modo en que las actividades habran de
tarse. De esta manera se racionaliza y otorga un rasgo de impersona-

~ El nuevo institucionalismo, sin embargo, reconoce que este tipo de ideas
aue promueven la coordinacion y el control formal como fuente de la efi-

de que en muchas organizaciones sus programas, procesos y técnicas
fucionalizadas son adoptados como mitos que se observan mediante
sas ceremonias, lo cual entra en conflicto con el interés organizacional
como es el logro de eficiencia. Es decir, desde esta perspectiva son las
a5 estructuras y procesos formales los que generan situaciones dentro
@ organizacion que pueden contraponerse a la definicion racional que
one la misma organizacion formal.

adas pueda ocurrir esta tension entre su imagen formal v el desen-
miento real de los miembros que las integran influidos por los mitos
Nizacionales, se asume que son estas organizaciones las que en la vida
ana llegan a ser mds exitosas y legitimas, logrando alcanzar los ob-
S que las guian; esto se debe precisamente a la permanencia de las
Smas instituciones formales que las regulan.

=aSes Iinstitucionales de organizacion y funcionamiento

4 teorfa neoinstitucional de la organizacion se reconoce que las institu-
1€5 brindan una definicion estipulativa (March y Olsen, 1997) de las
e ades o instituciones politicas en los siguientes términos: son conjun-
= “€reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones correctas en
N0s de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso implica deter-

cudl es la situacién, qué papel se estd desempeiiando v cuél es la
6n de ese rol en determinada situacién.
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En esta perspectiva, las instituciones proponen un repertorio de proce-
dimientos, v para elegir entre ellos se valen de reglas. Es importante sefialar
que las instituciones se definen por su durabilidad y su capacidad para
influir sobre la conducta de los individuos durante generaciones. Las insti-
tuciones poseen una legitimidad casi inherente, que compromete a sus
miembros a comportarse de determinadas maneras; en el caso de las insti-
tuciones puiblicas, éstas se proponen orientar la conducta de los miembros
del Estado hacia la consecucion del interés publico.

Para que opere el sentido correcto de la institucion, es importante su
conocimiento, aprendizaje e introyeccion por parte de los miembros de la
organizacion. La institucién define un conjunto de expectativas de compor-
tamiento para los individuos, y luego refuerza el comportamiento adecua-
do para el rol que desempefian y sanciona el inadecuado. Se procesa con
ello un tipo de cultura organizacional que, en términos del quehacer gu-
bernamental, fortalece al Estado de Derecho y al desarrollo de un gobierno
eficiente v honesto.

Desde una perspectiva politico-administrativa, pueden ordenarse vy cla-
sificarse conforme a la jerarquia en que se ubican dentro del marco institu-
cional general y en términos de los propositos a los que se orientan por el
contenido normativo al que hacen referencia. Se conocen as{ elementos
institucionales relativos a la base legal de la cual se desprenden las atribu-
ciones, derechos y obligaciones de los organismos y actores del Estado v la
administracion publica, siendo el fundamental entre ellos la Carta Magna
del pais (véase tabla 1). También se estipulan bases relativas a la planeacion
v programacion de la actividad gubernamental, a la coordinaciéon intergu-
bernamental e intragubernamental, y aquellas que establecen pautas para
la organizacion, los procedimientos y el funcionamiento de las dependen-
cias y entidades publicas y de los servidores publicos adscritos a ellas.

En este punto del trabajo la atenciéon se centra en las bases de adminis-
tracion y organizacion de las dependencias y entidades del gobierno muni-
cipal, por considerarlas instrumentos relevantes para la organizacién y
operacion de las oficinas municipales, a la vez que permiten comprender las
condiciones que sirven de marco de referencia para la gestién o manejo pu-
blico. Para argumentar las reflexiones sobre estos aspectos, se hace referen-
cia a situaciones concretas e informacién obtenidos en la indagacién reali-
zada sobre el gobierno del municipio de Hermosillo.

La utilidad de estos instrumentos se estima en términos de las pautas
de orden estructural y funcional que brindan a los integrantes del gobierno.
Alrés de ellos, se pueden comprender los principios de division del trabajo,
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abla 1
'BASES INSTITUCIONALES DE LA ORGANIZACION Y ACCION GUBERNAMENTAL

Bases juridicas

- Constitucion federal

* Constitucién local

Ley Orgdnica de la Administracion Pablica
~ Reglamentos

.“ .
é i
i

Bases de planeacidn y programacidn

R
T ==

* plan Nacional de Desarrollo

' plan Estatal de Desarrollo

Plan Municipal

\ Programas institucionales, sectoriales, regionales v especiales

=
.

g Bases de coordinacion
N s

“Convenios de coordinacion para el desarrollo
“Convenios v acuerdos de colaboracion especificos
1 = - = & & m ' u

" Convenios de coordinacién administrativa interdepartamental
i

Bases de administracion y organizacion
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Fuente: Elaboracién propia.
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especializacion, coordinacion, jerarquia, entre otros. Ademés, sirven como
. “umentos de apoyo a la induccién al trabajo, la capacitacién v la evalua-
ha de los trabajadores. Son, por lo tanto, documentos oficiales que deben
‘asumirse mds alld del compromiso formal de s6lo contar con ellos.

~ En la préctica gubernamental, desafortunadamente, al igual que el

Plan de desarrollo, son reiteradas las ocasiones en que se les ha considerado

- OO mero tramite burocratico, por la exigencia de contar con ellos segin

?djfpufﬂtﬂ legalmente. Por ejemplo, el Reglamento Interior de la Adminis-
,f—=‘-:“5n Publica Municipal Directa del Ayuntamiento de Hermosillo, en su
 Stticulo 99, sefiala que el cabildo expedira reglamentos, acuerdos, circulares,
- ¥ que las dependencias deberan contar con manuales de organizacién y de
"‘ "’:di‘mifntc}s de conformidad con el articulo 96 de la Ley de Gobierno y
- Smunistracién Municipal del estado. Si se agrega el hecho de que su dise-
% €5 un requisito que est4 sujeto al control y evaluacién gubernamental,
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entonces se le puede llegar a concebir mas como un elemento de exigencia
que en términos de su utilidad para el trabajo organizado.

Marco institucional de la gestion
de personal en el municipio

En el caso especifico del gobierno municipal de Hermosillo, en lo relativo a
la gestion administrativa, v en particular a la funcién de administracion de
personal, se revisaron los siguientes documentos de indole institucional: la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Sonora, la Ley de Go-
bierno v Administracion Municipal de Sonora, la Ley 40 del Servicio Civil
v el Reglamento Interior de la Administracion Pablica Municipal Directa del
H. Ayuntamiento de Hermosillo.

Para dar cuenta de las disposiciones de cada instrumento normativo, a
continuacion se describe parte de su articulado, pretendiendo identificar los
aspectos centrales que contienen respecto a la gestion del personal, v en
concreto a los procesos de ingreso v promocion de los servidores publicos
de este ambito de gobierno.

En la Constitucion local se establece (articulo 25) que se adopta la for-
ma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base
de su division territorial y organizacion politica y administrativa el muni-
cipio libre, de acuerdo con lo dispuesto en la Constitucién del pais. Respec-
to a la integracion y organizacion de los municipios, de acuerdo con el
articulo 128, se considera que un ayuntamiento elegido de manera popular
directa serd el gobierno del municipio libre.

La organizacion administrativa de los gobiernos municipales se define
en el articulo 134, en el cual se especifica que el ayuntamiento serd auxi-
liado en el despacho de los asuntos de su competencia por una administra-
ci6n publica que serd directa y paramunicipal.

En las facultades v obligaciones del ayuntamiento (articulo 136), se
establece que, en su ambito de competencia, promoverd e inducira “el de-
sarrollo econémico, social, politico v cultural vy el bienestar de los habitan-
tes, conforme a los principios de justicia y seguridad juridica y a los Planes
v Programas de Gobierno Municipales”. Entre sus facultades reglamenta-
rias destacan la de aprobar
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los bandos de policia v gobierno, los reglamentos, circulares v disposicio-
nes administrativas de observancia general, dentro de sus respectivas ju-
risdicciones, que organicen la administracién pablica municipal v regulen
| las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su compe-
I tencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinall...]
| ademads, estd facultado a iniciar leyes y decretos ante el Congreso del
. Estado, en lo concerniente al respectivo municipio; también es responsable
~ de formular el Reglamento Interior relativo a la organizacioén y funciona-
~ miento del propio ayuntamiento, asf como los de la administracién publi-
- ca municipal directa.
- También cuenta con facultades para celebrar convenios de coordinacién
- con los ejecutivos del estado y federal, que permitan coordinar acciones de
. interés comun, en materia de obras y servicios ptblicos, v en relacién con
- actividades de beneficio colectivo.
. Administrativamente, el ayuntamiento est facultado a “nombrar y
- remover a los funcionarios y empleados de la Administracién Pablica Mu-
~ nicipal directa y concederles licencia, de acuerdo a lo que establezcan las
- leyes”. Podrd, también, expedir reglamentos y disposiciones administrati-
~ Vas que sean necesarias.
- Ademas, de acuerdo con el articulo 138, v previa aprobacién del Con-
~ greso estatal, se podréan establecer acuerdos de coordinacién vy asociacion
- €on otros ayuntamientos, con el prop6sito de hacer mas eficaz la presta-
- €i6n de servicios pablicos v/o el ejercicio de sus funciones.
- Enel articulo 143 de la Constitucién se define al servidor publico como
~ la “persona que desempefie un empleo, cargo o comisién, de cualquier na-
- turaleza, en la Administracién Publica Estatal o Municipal, en el Poder Le-
~ gislativo vy en el Poder Judicial”.
~ LalLey de Gobierno y Administracién Municipal tiene por objeto regular
- las bases para la integracion y organizacién del territorio, la poblacién, el
- 8obierno v la administracion publica municipal (articulo 1°). En este docu-
- tento se consigna que al concluir la instalacién del ayuntamiento, el gobier-
. 1O saliente haré la entrega legal y administrativa (articulo 46), debiendo
. Presentar, entre otros documentos la plantilla y los expedientes del personal
~ al servicio del municipio, sefialando antigliedad, prestaciones, catdlogo de
- Puestos y demés informacién conducente (articulo 47).
- Enelarticulo 61 se definen las competencias v funciones del ayunta-
Miento, entre ellas se encuentra su facultad legislativa de iniciar leyes y

'."Fifi:retns ante el Congreso estatal, formular el Reglamento Interior que
ly/
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defina el gobierno, la organizacion y funcionamiento del propio ayunta-
miento, asi como la creacion, organizacion y operacién de sus dependencias
directas; igualmente, expedir los reglamentos vy disposiciones administrati-
vas necesarios. En el &mbito administrativo, cabe resaltar que una de sus
competencias es el “acordar y llevar a cabo programas de capacitacion vy
actualizacion tendientes a eficientar el cumplimiento de las funciones de los
integrantes del ayuntamiento y demds servidores publicos municipales,
con base en las necesidades del gobierno vy la administraciébn municipal, asi
como en los recursos disponibles”.

Se destaca entre las obligaciones de los regidores la tarea de vigilar los
ramos de la administracién y sus programas que les encomiende el ayun-
tamiento, pudiendo emitir las recomendaciones pertinentes (articulo 68).

Desde el punto de vista funcional, el trabajo del cabildo se organiza
por comisiones. De acuerdo con el articulo 73 de la Ley, el objeto de esta
division funcional del trabajo en el cabildo es el estudio, dictamen y pro-
puestas de solucién de los asuntos de las diferentes areas de la adminis-
tracién ptblica municipal, correspondiéndole también a las comisiones de
ese Organo la vigilancia de las dependencias o dreas relacionadas con la
materia de su competencia (articulo 74). De acuerdo con lo consignado en
al articulo 77 de dicha Ley, las comisiones en que al menos se tiene que
dividir el trabajo del cabildo son las de gobernacion y reglamentacion mu-
nicipal; de hacienda, patrimonio y cuenta publica; de seguridad publica y
transito; de desarrollo urbano, obras v servicios pablicos y preservacion
ecologica v de educacion, cultura, recreacion y deporte. En la préactica, el
cabildo del municipio de Hermosillo estd integrado por 17 comisiones de
trabajo, siendo éstas las siguientes: Seguridad Pablica y Transito; Desarrollo
Urbano, Obra Pablica, Asentamientos Humanos y Preservacién Ecologica;
Comercio v Espectaculos; Servicios Pablicos y Rastro; Parques y Jardines;
Salud Puablica; Asistencia Social; Educacién y Cultura; Recreacién y De-
porte; Desarrollo Turistico; Mercados v Comunidades Rurales; Atencion a
la Juventud; Desarrollo de la Mujer; Fomento al Desarrollo Econémico Y
Social; Hacienda, Patrimonio y Cuenta Publica; Asuntos Laborales; y la de
Gobernacion y Reglamentacién Municipal.

En correspondencia con lo dicho en el articulo 134 de la Constitucion
del estado, en el articulo 81 de la Ley se consigna que en el gjercicio de sus
atribuciones, el ayuntamiento, se auxiliard de la administracién publica
municipal directa y paramunicipal. Desde el punto de vista organizacional,
podra crear, fusionar, modificar o suprimir dependencias y entidades para-
municipales (articulo 82). También podra contar con organos administra-
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.sconcentrados con el fin de hacer mas eficaz y eficiente la atencion
. .~cho de los asuntos de su competencia (articulo 83).

4 *,u enfatizar el Titulo Sexto de la Ley, intitulado Del Servicio Civil de
i ", el cual consta de un solo capitulo: Del Servicio Civil de Carrera, v
+ticulos. El articulo 174 establece que “El Ayuntamiento instituciona-
o] servicio civil de carrera a efecto de contribuir a la mejorfa en la
d de los servicios gubernamentales que la administracion publica
cipal presta a la ciudadania”; por ello, se establece en el siguiente ar-
 que “[...] el Ayuntamiento atendera lo dispuesto en la ley de la ma-
en el Estado v el reglamento respectivo, donde se estableceran las bases
sanizacién, funcionamiento, desarrollo, control y evaluacion del ser-
Esiﬂnal de carrera para los servidores pablicos de la administra-

‘municipal”.

" Al respecto, el Congreso del Estado decret6 en 1977 la vigente Ley del
cervicio Civil, comentada mas adelante, la cual no precisa ser de Servicio
de Carrera, o de Servicio Profesional de Carrera. De acuerdo con el
alo 2° de dicha Ley, el Servicio Civil se define como el trabajo que se
pefia en favor del Estado, de los municipios, del Instituto de Seguri-
 Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado de Sonora, el Siste-
statal para el Desarrollo Integral de la Familia y de los organismos
lescentralizados.

Se destaca también el hecho de que en los Transitorios de la Ley, en el
iculo décimo se establecié un plazo no mayor de un afio, contado a
" de la entrada en vigor de la Ley, para que el Congreso del Estado
iera el ordenamiento legal que estableceria “las bases de organiza-
funcionamiento, desarrollo, control y evaluacion del servicio profe-
1 de carrera para los servidores publicos de la administracién muni-
”. La Ley 75 de Gobierno y Administracién Municipal data del ano
, v las bases del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion
Municipal a que se refiere en sus Transitorios atm no han sido definidas
Por el Congreso local.

~ Enelinterior de la administracién publica del municipio de Hermosillo,
AMpoco se han realizado acciones que ordenen los procesos de adminis-
Cidn del personal que presta sus servicios en las oficinas del gobierno
Municipal. La Ley en comento caracteriza la Facultad Reglamentaria del
“AYuntamiento en su Titulo Décimo Primero (articulos 343 y 344).

El Reglamento Interior de la Administracién Pablica Municipal Directa del
de Hermosillo, cuyo propésito es “[...] definir la creacion,
Tganizacion v funcionamiento de las Dependencias de la Administracion

R
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Pablica Municipal Directa del Ayuntamiento de Hermosillo [...]” (articulo 19),
asume las facultades reglamentarias del ayuntamiento en su articulo 9°,
donde se consigna que podra expedir “[...] reglamentos, acuerdos, circulares
y las demas disposiciones administrativas que tiendan a regular el funciona-
miento administrativo de las Dependencias”. Incluso, se estipula la institu-
cionalizacion de los respectivos manuales administrativos por parte de las
dependencias municipales: el Manual de organizacion y el de Procedimientos.

A la presidencia municipal, segtin el articulo 19 del Reglamento, entre
otras facultades y obligaciones, le toca “supervisar v coordinar a las De-
pendencias v entidades de la Administracion Pablica Municipall...]", “Pro-
poner al Ayuntamiento la creacion, fusion o supresién de Dependencias v
Entidades|...]", v “Conferir las facultades necesarias a los servidores publi-
cos municipales para el eficiente desemperio de sus responsabilidades”.

En lo que hace a la funcién de administracién de personal, el Ayunta-
miento de Hermosillo se auxiliara de la Direccién General de Desarrollo
Organizacional (articulo 17). Esta unidad administrativa tiene como res-
ponsabilidad “[...]las funciones relativas a la modernizacién y de mejora
continua de la organizacién municipal interna, asf como de la administra-
cion de los recursos humanos del Ayuntamiento” (articulo 40). Las siguien-
tes son atribuciones de esta Direccion, de conformidad con el articulo 41:

I. Planear, organizar y coordinar los sistemas de organizacion adminis-
trativa que procuren la eficientizacién de la Administracién Pablica
Municipal;

II. Hacer levantamiento de informacion relativa a la estructura laboral,
organizacional y funcional de las Dependencias v Entidades v del per-
sonal adscrito a ellas, con el fin de conocer, analizar v sugerir mejoras
en la organizacién administrativa y funcional de las mismas para
que, en su caso, sean incluidas en los correspondientes manuales de
organizacion y operacion; (...)

IV. Seleccionar, contratar y administrar los recursos humanos, debiendo
rr:pdir informes anuales al Ayuntamiento sobre este aspecto; (...)

IV. (sic.) Seleccionar y contratar al personal de las Dependencias de la
administracién municipal directa, debiendo rendir informes periodi-
cos al Ayuntamiento sobre este aspecto; X

Planear, implementar y ejecutar programas de capacitacion del perso-
nal de la Administracién Pablica Municipal;
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’-VI Tramitar los nombramientos, remociones, cambios de adscripcién, re-
' nuncias, licencias, pensiones y jubilaciones de los funcionarios v em-
| pleados pertenecientes a la Administraciéon Pablica Municipal Directa;

| VIl, Mantener actualizado el escalafon de los trabajadores municipales, asf
( como proponer y, en su caso, programar los estimulos para dicho
~ personal;

V11l Participar en la determinacién, meodificacién, difusion y vigilancia de
- las condiciones generales de trabajo, asf como en la comunicacion
& permanente con las autoridades sindicales.
~ [X. Llevar control permanente de las altas y bajas del personal ante el
3 Instituto de Seguridad vy Servicios Sociales para los Trabajadores del
. Estado de Sonora;

- X. Imponer sanciones y medidas disciplinarias de indole laboral a que se
- hagan acreedores los servidores ptiblicos municipales (...).

T
~ Se puede afirmar que formalmente existen elementos para la integra-
E‘- de una propuesta de Servicio Profesional de Carrera en este ayunta-
- miento. Las circunstancias concretas difieren de esta consideracion: la dis-
;’l ecionalidad vy la falta de procesos y sistemas concretos son debilidades
- que se observan en la administracion de este &mbito gubernamental.

- A manera de ¢jemplo, se presenta la tabla 2, la cual hace referencia a
- las caracteristicas del proceso de integracion del nuevo servidor publico (el
- proceso de induccién), parte fundamental del proceso de ingreso de perso-
- nal; sin tomar en cuenta la ausencia de parametros formales para la selec-
- ¢ién de personal, las acciones de induccién que se revisan dan cuenta de
~ précticas administrativas poco estructuradas e institucionalizadas.

:r'. ~ En la tabla se refleja que el personal de base practicamente no recibio
..?filfmrmacién acerca del marco institucional del municipio que pudiera ubi-
- €arlo como servidor publico e indicarle sus derechos v obligaciones, asi
- €omo su rol v funciones administrativas; un pequefio nimero de servi-
- dores publicos de base, 7.41 por ciento, fue el que acepté haber recibido
. Capacitacion sobre la normatividad municipal al momento de ingresar a
Prestar sus servicios en el ayuntamiento. Por su parte, los trabajadores de
- Confianza sefialaron que se les indujo al trabajo ofreciéndoles informacion
| S0bre el marco normativo como de los manuales administrativos; sin em-
i bargo, no se trata de un ntmero significativo de servidores publicos, pues
ﬁélo a 25.71 por ciento de ellos se les dio a conocer la base legal, a 20 por
. Ciento se le presenté el Manual de organizacién, mientras que el Manual de
- Procedimientos fue presentado a 11.43 por ciento de los trabajadores.

T
L
|
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Tabla 2 £ os conocimientos por parte de sus comparneros de trabajo los medios
TIPO DE INDUCCION Y DOCUMENTOS INSTITUCIONALES EMPLEADOS : mé
; e mas frecuentemente se emplean.
EN EL PROCESO DE INDUCCION D | que . b . :
E LOS SERVIDORES PUBLICOS : ~ Ante la ausencia de las bases de organizacién, funcionamiento, desarrollo,

DEL H. AYUNTAMIENTO DE HERMOSILLO, SONORA,

SEGUIN SU FORMA DE CONTRATACION control y evaluacién del servicio profesional de carrera para los servidores

ra slicos de la administraciéon municipal propuestas en la Ley de Gobierno
{ﬁﬂnﬁlﬂstracién Municipal, el referente méas conspicuo en esta materia es

‘Ley No. 40 del Servicio Civil, decretada en el afio de 1977. Se trata de un
umento formal obligatorio para los trabajadores del servicio civil y para

Valores porcentuales

Participacidn en proceso de induccidn al personal

Personal base % Personal confianza % '
Documentos y tipos de induccidn Si No St No Jos titulares de todas las entidades y dependencias publicas en que prestan
Personal que recibié induccién 37.04 62.96 60.00 40.00 sus servicios (articulo 1°).
i1, : ¥ e 5 A . = o w : - A
Pldtica sobre la organizacién 20.63 57 20,00 s - Al revisar la definicién que se hace del Servicio Civil considerandolo
Presentacién con compatieros 29 12 27 =8 =7 14 TP como el trabajo que s¢ desempefia en fE:VDI‘ del Estado, los municipios v or-
-4 L £ :
R A i A prapm s ganismos Fiescentralizadns {artﬁ:uln‘E‘{:, je d{*jpn_:ndL. é‘ll_nl: sfi trata de una
Informacién sobre funciones del puesto T i an LI g Vi uﬁn llmltafiﬂ, v que esta I]EII'.H]EIth ad es thta e la de un ijervlun
: FERE : Civil o Profesional de Carrera, orientado, como sistema, a normar el ingreso,
Informacion sobre distribucion del Area . : : : - : : - FEE
de Trabajo 25.93 74.07 45.71 54.29 promocion, profesionalizacién, retiro y evaluacién del servidor publico.
Informacién sobre horarios v calendario 25 93 =407 57 14 22 86 T Este ordenamiento comprende disposiciones que atarien a los trabaja-
Presentacién de un boletin de induccién 1111 88.80 28.57 a3 dores de base (articulo 6°), y no asi a los de confianza [articul‘u ?‘_‘}. El
Induccién al marco jurfdico T i g R ;tﬂil:udﬂ de este dﬂcumentn tiene en cuenta los Flerechﬂs v Dbllgﬂ[’lfﬂ:iﬂﬁ
Induccién al Manual de organizacion T T e o * _ua]es. de los trahajadc}r?s, asf como de 1:_::5 titulares dtldependencms
B S entidades respecto a su relacion con los trabajadores; también comprende
uccion al Manual de procedimientos 0.00 100.00 11.43 88.57 B e 5 : ; 163
TR : disposiciones acerca de la suspension y de la terminacién de la relacion del

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta a Servidores Pablicos sobre Capacidades Institucionales y

Administrativas, 2007-2008.  El Titulo Tercero del Escalafén, resulta, de acuerdo con lo que se analiza

en este trabajo, lo més cercano a las bases de organizacién y funcionamien-
to del servicio Profesional de Carrera en este proceso en particular. Deja a
cada dependencia y entidad la facultad de diseniar el sistema para efectuar
{’ as promociones de ascensos de los trabajadores y la autorizacién de per-
- mutas (articulo 43).
- Las estipulaciones relativas al escalafén consideran que participaran en
108 concursos para ser ascendidos los trabajadores de base en la plaza del
_'ado mmediato inferior (articulo 44); en caso de que los aspirantes no
i cumplan los factores escalafonarios dispuestos en el articulo 45 (conoci-
. Mientos, aptitud, disciplina y puntualidad), “...tendrén derecho a concur-
- Sar todos los trabajadores de categorfa inferiores en la misma rama vy, en
-!-I‘i’!l‘cera instancia, los trabajadores de otras ramas” (articulo 47).
R _.La evaluacion de aspirantes operard mediante tabuladores o sistemas de
1_F515W0 ¥ evaluacién que hayan sido definidos con anterioridad a los con-
. CUrsos en cuestion; la evaluacion de las pruebas y factores escalafonarios

i

La normatividad dada a conocer a los servidores publicos fue, en pri-
mmer lugar, el Reglamento Interior, en segunda posicién ubicaron la Ley de
Gobierno y Administracién Municipal, el Bando de Policia y Gobierno, y en
€asos especificos el boletin oficial en el que se publicé la creacion del orga-
msmn? pParamunicipal; otros documentos presentados en la induccién de los
trab;?Jadures municipales son la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos, la Ley de Hacienda y la Ley de Seguridad Piiblica.

_ Estos datos permiten advertir el débil conocimiento de las bases insti-
tumﬂnalels de la organizacién municipal, asf como las litiitadas acciones
que el mismo gobierno lleva a cabo para darlos a conocer. De hecho, se
advierte que en esta situacién, son patrones tradicionales de administracién
los que operan para vincular a los servidores ptiblicos con las disposiciones
contenidas en estos documentos oficiales, pues en su mayoria, al no ser ca-
pacitados por la instancia gubernamental, es la experiencia y la transmisién
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considerard los documentos probatorios presentados por los trabajadores
aspirantes (articulo 48). El inconveniente que se observa en esta disposicién
es que el mismo articulo contempla que si no se adopta un sistema de eva-
luacién, “...] la calificacién se hard conforme a la costumbre v a la buena
fe”, es decir, con base en un esquema institucional tradicional no formal
que puede derivar en decisiones discrecionales, lo cual se aleja de los prin-
cipios y procesos oficializados que propician una evaluacion racional e im.
parcial conforme a ley.

Otros temas que se abordan en esta Ley son: la organizacién colectiva
de los trabajadores en sindicatos, de las condiciones generales de trabajo, y
acerca de las jubilaciones.

Notas finales

La institucionalizacién formal es un proceso inherente de las sociedades y
organizaciones modernas; dan sustento a la vigencia del Estado de Derecho
y permiten que opere el principio de legalidad caracteristico de la adminis-
tracion publica. Ademds, favorece la racionalidad en la estructura, funcio-
nes, procesos y sistemas del gobierno. Crea condiciones que evitan la dis-
crecionalidad y sirve a los principios de imparcialidad v honestidad en las
decisiones gubernamentales.

Como organismos institucionalizados, las dependencias v entidades de
la administracién pablica configuran estructuras formales que operan
de acuerdo con las disposiciones oficiales de orden Juridico, programatico v
administrativo. Tales prescripciones institucionales tienden a favorecer la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben caracteri-
zar la accién del gobierno v sus servidores publicos.

Aunque los arreglos informales o aquellos que son producto de los
Us0s y costumbres prevalecientes en las oficinas de gobierno pueden facili-
tar el ejercicio de los servidores publicos en la vida real, las convenciones
formales son preferibles en el sentido de que dotan de institucionalidad a la
accion publica, configuran procesos v sistemas que privilegian la racionali-
dad, imparcialidad, eficiencia y legitimidad del trabajo de los cuadros admi-
nistrativos. En resumen, se definen y comparten pautas de comportamiento
qu€ apoyan el trabajo colaborativo, racional y justo. .

En el contexto del federalismo mexicano se observan asimetrias en el
desarrollo institucional v administrativo de sus tres érdenes de gobierno.
Para el caso, en el &mbito federal se ha institucionalizado un sistema de
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icio Profesional de Carrera, ¢l gobierno estatal ha realizado esfuerzos
efini y estructurar procesos en materias de ingreso de personal, ca-
-ién y evaluacion del desempefio, aunque sus resultados son magros.
‘4mbito municipal se observa que la fortaleza institucional y adminis-
de los Ayuntamientos ocurre en correlacion directa con el tamario
Mmunicipios.

‘de Hermosillo, nos muestra que en lo relativo a la gestion de per-
nal las disposiciones juridicas y administrativas son limitadas. En esta
vision destaca la disposicion de la Ley de Gobierno v Administracién
wmicipal de que el Congreso estatal establezca las bases del Servicio Pro-
nal de Carrera de los servidores ptiblicos municipales; a la distancia de
una década, este compromiso no se ha cumplido.

-onsiderando la facultad reglamentaria con que cuenta el ayuntamiento,
existencia de la Direccién General de Desarrollo Organizacional, respon-
sable de las funciones de modernizacién v mejora continua, asi como de la
stracion de recursos humanos, es incomprensible que ain no se ha-
‘mulado instrumentos y disposiciones para normar v sistematizar la
onalizacion del servicio pablico en el Ayuntamiento de Hermosillo.
s, considerando que se trata de la capital del estado de Sonora, pudie-
Irse que tiene la responsabilidad moral de estar a la vanguardia v pro-
 pautas para el desarrollo de la gestion v profesionalizacién del capital
Imano en el &mbito municipal.
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1 Retos y perspectivas del desarrollo metropolitano

en el Estado de México
Raul Dominguez Rex*

e .'_ i
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~ Introduccioén

~ El presente capitulo tiene como proposito enunciar algunos aspectos del
 desarrollo metropolitano que se ha presentado dentro del Estado de México.
" En este sentido, se manifiestan primeramente una serie de antecedentes que
- permitieron el nacimiento de una de las metrépolis mas pobladas del mundo,
~ la del Valle de México, cuya parte de ella se encuentra dentro del territorio
~ mexiquense,’ posteriormente se hace alusién de manera general, a la ges-
~ tién metropolitana que se ha dado precisamente para este ambito territo-
| rial y otras zonas metropolitanas que se encuentran dentro de la entidad
' respectiva.

- Asimismo, se presentan desde la visién de la gestion publica del Estado
1 de México, los retos v como afrontarlos desde una perspectiva integral de
- un gobierno municipalista.

Ly

!_.'fltecedentes
T

Lﬂs transformaciones profundas del proceso de urbanizacion de México, en
-~ especifico de la zona centro del pais, se pueden ubicar a partir de 1940, és-
- tas se explican por los profundos cambios que sufrié el modelo econémico
- del pafs —modelo de desarrollo orientado hacia la sustitucién de importa-
~ clones, proteccién comercial y atencion del mercado interno (Sedesol et al.,
- 2012a), debido a los efectos de la Segunda Guerra Mundial, la cual propici6

~ la estimulacién del desarrollo industrial, v por ende un proceso acelerado de

;'E;idEsarmlln econémico hacia adentro, lo cual tuvo lugar principalmente en
- la Ciudad de México (Unikel, 1976: 39) expandiéndose hacia el Estado de

- México posteriormente.

" Secretario de Desarrollo Metropolitano del Gobierno del Estado de México.

. 'Término que alude a lo natural o referente del Estado de México, por ejemplo: poblacion,
- Bobierno, territorio, educacion, entre otras.
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De acuerdo con lo anterior, Unikel (1976) alude a que la conformacion
de la Zona Metropolitana del Valle de México (zmvm) tiene sus inicios pre-
cisamente en la década de los cuarenta, periodo en el que se destaca la Ley
de Proteccion a la Industria del Estado Libre v Soberano de México expedida
en 1944 por Isidro Fabela, entonces gobernador constitucional del Estado
de México durante el periodo 1942-1945, cuya promocioén v aplicacion
mediante incentivos fiscales al sector empresarial e industrial, favorecio el
desarrollo industrial de la entidad, siendo un detonante que permitio el ini-
cio de un acelerado proceso de urbanizacién y de conurbacién de los mu-
nicipios mexiquenses con las delegaciones del Distrito Federal.

Durante la década de los cincuenta la conurbacion de los municipios v
delegaciones continué debido al acelerado crecimiento de industrias v del
auge de migracion. Cabe mencionar que en esta etapa se dieron ejemplos
representativos de desarrollo de la vivienda, como es el caso de la aparicion
de zonas residenciales fuera de los limites de la Ciudad de México, me refie-
ro a Ciudad Satélite cuvo desarrollo comenzé en 1957,

Asimismo, en el extremo de la polarizacion social, durante esta década
comenzo la proliferacién de colonias populares en asentamientos irregulares,
en particular en los municipios metropolitanos de Naucalpan de Juérez,
Tlalnepantla de Baz, Ecatepec y Atizapan de Zaragoza.

Durante el periodo de 1960 a 1970, sigue la conurbacién del Distrito
Federal con los municipios del Estado de México; aspecto que permite expli-
car este hecho fue la politica de no autorizacién de nuevos fraccionamientos
en el Distrito Federal v de limitacion de las zonas industriales, implementa-
da por el entonces regente de la ciudad Ernesto P Uruchurtu en 1964.

Derivado del crecimiento poblacional y por ende de la fuerte demanda
social en cuanto a movilidad, en 1967 se estableci6 el Sistema de Transpor-
te Colectivo Metro, el cual result6 ser para estos afios un medio de trans-
porte coherente con el poder adquisitivo de los usuarios de los municipios
mexiquenses y delegaciones de la Ciudad de México, que en ese entonces
tormaban parte de la zmvm; este medio generd disminucién del tiempo de
traslado de los viajes hogar-trabajo, por citar un ejemplo.

Durante la década de los setenta, el proceso de conurbacién continta;
es evidente ya el fen6meno del asentamiento irregular que habia empezado
¥a a ser un problema desde los afnos cincuenta.

Asl, en 1976 se reforman los articulos 27, 73 y 115 de la Constitu-
cién General y con ello se promulga ¢l 26 de mayo del afio en cita, la Ley

General de Asentamientos Humanos, con un capitulo concreto para las
conurbaciones.
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" promulgacion de la Ley General de Asentamientos Humanos se ini-
farmalmf:nl:e la coordinacion intergubernamental en nuestro pafs v
::'.:z':i o ella, la direccion del desarrollo, la planificacion y la regulacién de las
;_,"' etrépolis mexicanas.

~ Para la década de los ochenta el proceso de metropolizacién siguié en
: '~_,;._._ . la zmvm se extendié hacia la zona oriente del Estado de México,
o on lacnnurbamﬁn de los siguientes municipios: Acolman, Atenco, Jaltenco,
.;.___;;;i elchor Ocampo, Nextlalpan, Teoloyucan, Tepotzotlan, Texcoco, Tultepec
_:;':'..,;-:_f:gu npango (Conapo, 1998: 29).

~ Los aiios noventa fueron importantes para el desarrollo de la zmvm, toda
fque: en este periodo se llevaron a cabo diversos convenios de coordinacién
ntre los gobiernos federal, del Estado de México y el Departamento (gobier-
10a a partir de 1997) del Distrito Federal, por medio de los cuales se estable-
' la Comision Metropolitana de Transporte v Vialidad (Cometravi), la
nision de Agua v Drenaje del Area Metropolitana (capam) v la Comision
ropolitana de Seguridad Pablica v Procuracion de Justicia (Comspypj) en
4: la Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos (Cometah)
995; la Comisién Ambiental Metropolitana (cam) en 1996, v la Comi-
101 Metmpnhtana de Proteccion Civil (Comeproc) en el afio 2000.

En este orden de ideas, el 13 de marzo de 1998 los gobiernos del Distrito
Fede al v del Estado de México suscribieron el convenio mediante el cual se
la Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana como primera ins-
1a de coordinacion bilateral, para fortalecer la colaboracion en dreas de
'€s comun vy para coordinar, evaluar y dar seguimiento a los planes, pro-
nas, proyectos y acciones conjuntamente acordados. Dicha comisién fue
dificada en el afio 2008, integrandose a sus trabajos el Gobierno del Estado
Hiriﬂ.lgn conforméndose asi como una instancia de coordinacién trilateral.
~ Ala par de la creacion de las comisiones descritas, es importante men-
‘lonar el establecimiento en 1994 de la Unidad de Seguimiento y Evaluacion
Estatal de los Planes, Programas y Acciones de las Comisiones Metropolita-
,. ,. 8, €on el propésito de apoyar, evaluar y dar seguimiento a sus acciones
Pecificas (Sedemet, 2013).

 Esta Unidad fue sustituida en 1997 —en razén de que sus atribuciones
Enfﬂcahan en el seguimiento de las acciones emprendidas por las comisio-
¥ no contaba con funciones de coordinacién, planeacion y otras que
ETan contribuir al cumplimiento pertinente de sus objetivos—, por la
-Oordinacion General de Asuntos Metropolitanos, considerada una instancia

|'
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administrativa facultada para coordinar los trabajos de las comisiones me-
tropolitanas de las dependencias, organismos auxiliares, fideicomisos pu-
blicos y 6rganos de la administraciéon publica estatal (Sedemet, 2013).

Asi, el 20 de diciembre de 2001, mediante Decreto del Ejecutivo que re-
formo la Ley Organica de la Administracion Pablica del Estado de México, se
cred la Secretaria de Desarrollo Metropolitano en sustitucion de la Coordina-
cion General de Asuntos Metropolitanos con el propésito de promover, coor-
dinar y evaluar, en el ambito del territorio estatal, las acciones y programas
orientados al desarrollo armonico y sostenible de las zonas metropolitanas,
primera en su tipo a nivel nacional (Sedemet, 2013).

En materia metropolitana preciso es referir que, el 1 de septiembre de 2003,
mediante Decreto ntimero 172 de la LIV Legislatura del Estado de México,
se modificaron y adicionaron cuatro preceptos de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de México, entre los que destaca el 139, ya que en
€l se establece la obligatoriedad de la coordinacién entre el gobierno estatal vy
los gobiernos municipales para la atencion de temas metropolitanos.

Asimismo, en la Sesion de Reinstalacion de la Comisién Ejecutiva Me-
tropolitana, de fecha 7 de octubre de 2005, el gobierno federal, en conjun-
to con los gobiernos del Estado de México y del Distrito Federal, acordaron
un fondo financiero para la realizacion de obras de cardcter metropolitano.

Los recursos de este fondo fueron aprobados por primera vez el 22 de
diciembre de 2005 —para incluirlos en el Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion del afio 2006 — por la Cdmara de Diputados de la LIX Legislatura.

La creacion de este Fondo Metropolitano y la publicacién de la Gltima
actualizacién de sus reglas de operacién en el Diario Oficial de la Federacion
(DoF) de fecha 26 de abril de 2012, han favorecido los niveles de coordina-
€ién para la planeacién e implementacién de proyectos de infraestructura
y servicios prioritarios, independientemente de que dichos recursos re-
quieran fortalecerse, ya que siguen siendo insuficientes para atender la
problemadtica de las zonas metropolitanas.

Desde el inicio de este fondo, la zmvm cuenta con recursos de este orga-
nismo, y por consecuencia, con un Consejo para el Desarrollo Metropoli-
tano integrado por las secretarias y subsecretarias de los gobiernos federal
y estatales de México, Hidalgo y del Distrito Federal, relacionadas con la
materia metropolitana del Valle de México.

No obstante que se ha impulsado la gestion del aumento de recursos al
andn Metropolitano para el Valle de México, mismos que han tenido un
mcremento en ocho afios de aportaciones, es importante reiterar que se
requiere todavia mas, un incremento, en razén de que los otorgados resul-
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tan insuficientes ante la problematica particular que se presenta en la
zmvM, donde actualmente habitan mds de 20 millones de personas.

Con ello, este mecanismo financiero muestra un avance de voluntad
entre los actores politicos que participan en su gestién metropolitana, mas
alla de los inconvenientes ya expuestos. :

El 3 de octubre de 2013 se crea la Comisién Ambiental de la Megal6-
polis, como una instancia de coordinacién para tratar la problematica
~ ambiental de este territorio, la cual sustituye a la Comisién Ambiental
~ Metropolitana.

' Esta Comision pretende realizar acciones de coordinacién entre los dife-
,. rentes actores que la conforman con el propésito va no de dar soluciones
- metropolitanas, sino megalopolitanas a problemas ambientales como es el
- caso de la contaminacién.

- En este mismo afio, en el Estado de México se creo e instalo la Procura-
- duria del Colono del Estado de México, la cual es producto de un ejercicio
. democrdtico de interlocucién con la ciudadania de nuestra entidad v por
epde, una instancia cuyo propésito es contribuir al bienestar de la pobla-
b ;:1{311, mediante la sinergia de fuerzas que impulsaron la participacién social
. €n propuestas de politicas publicas, programas v acciones tendientes a la
. resolucion de los problemas presentes en los asentamentos humanos ru-
- rales y urbanos que conforman a los MUNICIpios mexiquenses.

- Respecto a las zonas metropolitanas del pais, a partir del afio 2012 exis-
ten 59 metropolis que incluyeron 351 municipios metropolitanos y las 16
" .:--E_ielegacu}nes del Distrito Federal, las cuales abarcan 29 entidades federati
. Vas, con 63.8 millones de habitantes aproximadamente que representaron
. 96.8 por ciento de la poblacién total nacional (Sedesol et al., 2012a: 15).
b Las mismas se definen como:-

[EI.j conjunto de dos 0 mas municipios donde se localiza una ciudad de 50
mil o mas habitantes, cuva area urbana, funciones v actividades rebasan
el limite del municipio que originalmente la contenfa, incorporando como
parte dq si misma o de su drea de influencia directa a mu NICIpios vecinos,
predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de inte-
gracion socioeconémica. También se incluyen a aquellos municipios que
POT sus caracteristicas particulares son relevantes para la planeacion vy
pnlhit?ca urbanas de las zonas metropolitanas en cuestién.

Adli:l_r::r{h"{lmente; se define como zonas metropolitanas a todos aquellos
Municiplos que contienen una ciudad de un millén o0 mas habitantes, asi
como aquellos con ciudades de 250 mil 0 mas habitantes que comparten

Procesos de conurbacién con cludades de Estados Unidos de Ameérica
(Sedesol et al., 2012a: %5,
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Su criterio de delimitacién y conformacién se da a partir de identificar
tres tipos de municipios: 1) Centrales; 2) Exteriores definidos con base
en criterios estadisticos y geograficos; v 3) Exteriores definidos con base en
criterios de planeacién y politica urbana (Sedesol et. al., 2012a: 25), estos
dos taltimos contiguos a los centrales.

Estos tipos de municipios pueden mostrar segun sea el caso: una co-
nurbacion intermunicipal, un alto grado de integracion fisica y funcional
(definida por los viajes de traslado al trabajo entre los municipios involu-
crados en la zona metropolitana) y una predominancia urbana que refiere
a una Poblacién Econémicamente Activa (pea) de al menos 75 por ciento
ocupada en actividades secundarias y terciarias y una densidad de pobla-
cion de por lo menos 2,562 habitantes por kilometro cuadrado.

Asi, en nuestro pais existen 59 zonas metropolitanas que a su vez for-
man parte de las 384 ciudades —que conforman el Sistema Urbano Nacio-
nal— de mas de 15 mil habitantes, que concentran 81.2 millones de per-
sonas, lo que representa 72.3 por ciento de la poblacién que es de 112.3
millones (Sedesol et al., 2012b: 7).

Sin embargo, es en las 59 metrépolis donde reside la mayor parte de la
poblacién total del pais con 63.8 millones de personas como va se dijo. Dichas
zonas metropolitanas ocupan una extension territorial de 171,816.8 kilome-
tros cuadrados (Sedesol et al., 2012a: 41) que representa 8.7 por ciento del
total nacional (1'964,375 kilébmetros cuadrados).

Del total de metrépolis que existen en el pais, la del Valle de México,* la
de Toluca’ y la de Tianguistenco® se localizan en el Estado de México, acla-

*Incluye 59 municipios mexiquenses: Acolman, Hueypoxtla, Temascalapa, Amecameca,
Huixquilucan, Tenango del Aire, Apaxco, Isidro Fabela, Teoloyucan, Atenco, Ixtapaluca, Teotihuacan,
Atizapan de Zaragoza, Jaltenco, Tepetlaoxtoc, Atlautla, Jilotzingo, Tepetlixpa, Axapusco, Juchite-
pee, Tepotzotlin, Ayapango, Melchor Ocampo, Tequixquiac, Coacalco de Berriozdbal, Naucalpan de
Juarez, Texcoco, Cocotitlan, Nezahualcéyotl, Tezoyuca, Coyotepec, Nextlalpan, Tlalmanalco,
Cuautitlan, Nicolds Romero, Tlalnepantla de Baz, Chalco, Nopaltepec, Tultepec, Chiautla, Otumba,
Tultitlan, Chicoloapan, Ozumba, Villa del Carbén, Chiconcuac, Papalotla, Zumpango, Chimalhua-
can, La Paz, Cuautitlan lzcalli, Ecatepec de Morelos, San Martin de las Piramides, Valle de Chalco
Solidaridad, Ecatzingo, Huehuetoca, Temamatla, Tecdmac y Tonanitla.

Las 16 delegaciones del Distrito Federal, Alvaro Obregén; Azcapotzalco, Benito Judrez, Coyoa-
can, Cuajimalpa de Morelos, Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Iztacalco, lztapalapa, La Magdale-
na Contreras, Miguel Hidalgo, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan, Venustiano Carranza, v Xochimilco.

Lin municipio del estado de Hidalgo: Tizayuca (Sedesol et al., 2012a: 73-75).

*Considera 15 municipios mexiquenses: Almoloya de Judrez, Calimaya, Chapultepec, Lerma,
Metepec, Mexicaltzingo, Ocoyoacac, Otzolotepec, Rayon, San Antonio la Isla, San Mateo Atenco,
Temoaya, Toluca, Xonacatlan y Zinacantepec (Sedesol et al., 2012a: 106).

*Incluye seis municipios mexiquenses: Almoloya del Rio, Atizapdn, Capulhuac, Xalatlaco,
Texcalyacac y Tlanguistenco (Sedesol et al., 2012a: 189).
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'3 rando que la primera abarca también el territorio total del Distrito Federal
y parte del estado de Hidalgo.
Por esta razon, el Estado de México se considera una entidad eminente-

mente metropolitana casi en su totalidad, toda vez que aproximadamente
88 de cada 100 habitantes mexiquenses viven en las tres metrépolis men-
~ cionadas, me refiero a 74 que viven en la zMvM, 13 que habitan en la Zona
~ Metropolitana de Toluca y uno que vive en la Zona Metropolitana de Tian-
*' guistenco. Estos 88 habitantes de cada 100 se reparten en 80 municipios
que equivalen a 64 por ciento de los 125 que conforman la entidad.

Mas alla del espacio de oportunidades que se puede encontrar en estas
metrépohs como es el caso de la infraestructura educativa, industrial y de
servicios, ademas de que en ellas se produce aproximadamente 33.1 por
] .-Elentn de la produccion interna bruta’ y cuenta con 21 por ciento de la pea
.I ‘del pais,® por citar s6lo unos aspectos; es preciso mencionar que las mismas
- presentan una problematica compleja (contaminacion, tratamiento de resi-
- duos sdlidos, congestionamientos viales, asentamientos humanos irregula-
-~ res, movilidad urbana deficiente, insuficiente proteccion civil) que impide el
~ adecuado desarrollo de la poblacién que las habita.

- Lo referido nos puede conducir a un escenario catastrofico, si no se to-
- man las medidas pertinentes para frenar esta situacion negativa, por ello
~es necesario que no solo los gobiernos de los distintos &mbitos acttien, sino
~ ademas también lo haga la sociedad, como un ejercicio de corresponsabili-
- dad para aminorar la problematica que se vive en las metrépolis, v en esa
~ medida mejorarlas y por ende fortalecerlas.

~ En este contexto, hoy como nunca antes, nuestro pais y el Estado de
- México se encuentran dentro de un mundo globalizado e hiperrelacionado
g - €on otros paises. Por ello, la formulacién de politicas nacionales, estatales
Y }’ locales requiere una visién democrética pero también global de los acon-
tm.tmentns economicos y politicos mundiales, para comprender c6mo 1n-
 ciden los sucesos internacionales a nivel local, en otras palabras, “pensar
Elﬂbal actuar local”. Sélo asi se puede estar preparado para enfrentar los
- retos que impone la realidad de un mundo en constante cambio (Gobierno

- del Estado de México, 2012: 25).

- Asi, tanto gobierno como sociedad, deben construir una prospectiva
~ de ciudad que anhelan, hoy la visién que desde el Gobierno del Estado de
] Mﬁlﬂm se tiene hacia el 2017 esta fundamentada en tres pilares tematicos:

A

“Cifra elaborada con base en datos de Instituto Nacional de Estadistica v Geografia (INEGI)
- (2013) y ¢l Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (Inafed) (2013).
*Elaboracion propia con base en datos del nvect (2013).
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“(i) el ejercicio de un Gobierno Solidario, (i1) el desarrollo de un Estado Pro-
gresista y (iii) el transito hacia una Sociedad Protegida” (Gobierno del Esta-
do de México, 2012: 36).

Un Gobierno Solidario es aquel que responde a las necesidades sociales, cul-
turales y educativas de sus habitantes, mediante la creacion de institucio-
nes v la implementacién de programas para atender a las personas.

El Estado Progresista promueve el desarrollo econémico regional, emplean-
do herramientas legales e incentivos que detonen el incremento del bienes-
tar social v generen mercados dindmicos en la entidad. Por otra parte, una
Sociedad Protegida es aquella en la que todos sus miembros, sin distincién
alguna, tienen el derecho a acceder a la seguridad en todos sus niveles y a una
justicia imparcial y equitativa (Gobierno del Estado de México, 2012: 36).

En este orden de ideas, en materia de desarrollo metropolitano, dicho
ordenamiento alude a la estrategia: coordinar acciones entre los diferentes
ordenes de gobierno y los actores gubernamentales que establece:

* Dirigir esfuerzos para un reordenamiento integral del transporte ptblico
en estrecha colaboracion con los municipios y la participacién social.

* Fomentar mecanismos de cooperacion intermunicipal para el desarrollo
de la infraestructura de agua potable, de alcantarillado v de saneamiento.

* Promover entre autoridades municipales, estatales y la ciudadania, una
cultura metropolitana que impulse la cooperaciéon intergubernamental.

* Fortalecer la cooperacién de los municipios mexiquenses con las enti-
dades colindantes.

* Fortalecer la coordinacién metropolitana e impulsar la corresponsabili-
dad de las instancias estatales e intergubernamentales, asf como del
Poder Legislativo tanto a nivel Estatal como Federal.

* Coadyuvar en la vinculacién y la articulacién de los recursos de los tres

niveles de gobierno en programas y provectos de desarrollo municipal

y regional.

Colaborar con los municipios en programas de imagen urbana v de

coordinacién en politicas de uso y ordenamiento de la tierra.

* Fomentar la homologacién de los trdmites en los municipios de la
entidad.

* Liderar la coordinacién de politicas publicas de los municipios de la
Zona Metropolitana del Valle de México (Gobierno del Estado de México,
2012: 180-181).
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L:L-r_ Hoy en dia se sabe que para mejorar nuestras ciudades no hay mejor
: estrategia que cl impulso al conocimiento de lo metropolitano en la socie-
4 @d y los gobiernos, por ello es importante mencionar que entre las accio-
" nes referidas se establece la promocién de una cultura metropolitana en
“ambos actores (como seguimiento a los trabajos de la administracion an-
~ terior), misma que considera, entre otros aspectos, el cuidado del medio
mblgﬂte vy el ahorro del agua; en este sentido el Plan plasma la estrategia:

" jmpulsar el desarrollo sustentable desde el &mbito municipal, por medio de:

'||
-.‘ » Impulsar una agenda verde con un enfoque municipal para el cuidado

~ del ambiente.

_' iice Coadyuvar y ser enlace entre municipios para lograr un mejor manejo
- de los residuos sélidos, incluyendo su tratamiento y reciclaje.

~« Consolidar, en coordinacién con los gobiernos municipales y con ayuda
- de las distintas asociaciones civiles, un programa de reforestacion esta-
| tal en las zonas con mayor grado de erosién y tala de arboles, asi como
reforzar la coordinacién entre los tres niveles de gobierno y la ciudada-
 nia para evitar la tala clandestina de bosques.

.« Realizar campaiias de concientizacion sobre la importancia y escasez de
' agua potable, que contribuya a fomentar un mayor ahorro del liquido
R vital.

. * Promover una mayor coordinacion y orientacién de los esfuerzos de los
organismos operadores de agua, con el objeto de que sean autosuficientes
v el usuario perciba el costo del servicio (Gobierno del Estado de México,

2012: 181).

En materia de desarrollo sustentable, el Plan reconoce su esencia al refe-
m‘r que no existe disyuntiva entre crecimiento econémico y medio ambiente,
~ por lo que el crecimiento sostenido sélo se presentara en la medida en que

~ se preserve el medio ambiente de acuerdo con las siguientes estrategias:

B

~* Hacer un uso responsable v eficiente del agua.

* Llevar a cabo un manejo sustentable de los residuos solidos.

* Fortalecer el control de emisiones.

* Promover una cultura ambiental.

* Coordinar y fomentar la proteccién, conservacién y restauracion de

zonas ambientales (Gobierno del Estado de México, 2012: 180-181).
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Con base en lo anterior, preciso es mencionar que para abordar el tema
metropolitano, el Gobierno del Estado de México, como ya se hizo alusién
cuenta con la Secretaria de Desarrollo Metropolitano, misma que en |
actualidad cuenta con cuatro direcciones generales; la primera, es la de
Coordinacion Metropolitana, esta unidad administrativa se encarga de par-
ticipar, coordinar, atender y dar seguimiento a las sesiones y acuerdos que se
generen en el Consejo para el Desarrollo Metropolitano del Valle de México
y el Consejo Ejecutivo de Coordinacion Metropolitana para el Valle de
Toluca;” de igual forma, trabaja en la formulacién de anteprovectos de po-
liticas, estrategias v acciones de caracter metropolitano para ambas zonas.

A ella, se debe la coordinacién, participacion y seguimiento en los dos
ultimos anos de las 13 reuniones de trabajo realizadas con los comités %
subcomités de los fideicomisos, que administran el Fondo Metropolitano
del Valle de México y del Valle de Toluca, respectivamente.

Del 2012 a la fecha, se han realizado tres sesiones de trabajo con el
Consgjo para el Desarrollo Metropolitano del Valle de México, v de igual
forma con el Consejo Ejecutivo de Coordinacién Metropolitana para el Valle
de Toluca; ambos representan los espacios de concertaciéon y aprobacion de
las carteras de proyectos por ejecutarse con recursos de los fondos metro-
politanos de las zonas referidas.

Para el gjercicio presupuestal 2014, se aprobaron 48 proyectos en ma-
teria de infraestructura para la zmvm, de los cuales 20 seran ejecutados en
el Estado de México; en lo que refiere al Valle de Toluca se aprobaron 10
proyectos en la misma materia.

Por otra parte, la unidad responsable de fomentar la vinculacién v
coordinacion entre los municipios metropolitanos de la entidad v el Gobier-
no del Estado de México, en la ejecucién de proyectos y programas de ca-
rdcter intermunicipal, regional y metropolitano, es la Direccion General de
Vinculacion Institucional.

Esta Direccion mantiene una estrecha comunicacion con las comisiones
edilicias de asuntos metropolitanos de los gobiernos municipales, asi cata-
logados en la entidad mexiquense. Asimismo, con el propésito de cooperar
en la construccién y reconocimiento del trabajo que realizan los gobiernos
municipales de la zonas metropolitanas, de forma conjunta con la Secreta-
ria de Desarrollo Metropolitano y dadas las demandas en la materia, de los

"Para efectos de este Consejo v Fondo Met ropolitano, dentro del Valle de Toluca se consideran
los 15 municipios mexiquenses de la Zona Metropolitana de Toluca, los seis municipios mexiquen-
ses de la Zona Metropolitana de Tianguistenco (Sedesol et al., 2012a: 106 y189), ademds del mu-
nicipio mexiquense de Tenango del Valle.
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_entan va con una direccion general, subdireccién o jefatura de departa-

=i

-ento de asuntos metropolitanos, misma que se integra a las sesiones de

de la secretaria acude para que de forma conjunta se elabore la agenda mu-
sicipal de asuntos metropolitanos del trienio correspondiente.

f ’r"-j::i,chu documento permite impulsar provectos de coordinacién inter-
,, icipal, vincular a los municipios con las dependencias gubernamenta-
es del estado e impulsar acciones basadas en el asociacionismo municipal.
.~ TJomando en cuenta este proceso, la Direccién General de Promocién
Metropolitana tiene como tarea fundamental la formulacién de estrate-
‘que ayuden a la promocion de los programas, proyectos, obras v
jones que realizan las distintas dependencias v organismos del Gobierno

eral y municipal; dicha informacion se da a conocer a la poblacion, gru-
pos organizados, instituciones, organismos nacionales e internacionales.

~ De manera general, los trabajos de esta Direccién se pueden visualizar
desde tres vertientes: la primera de ellas es la implementacion de instrumentos
Wy acciones que impulsan el ejercicio de la gobernanza metropolitana, tanto
a el Valle de México como para el Valle de Toluca. La segunda, se refiere al
hento de la cultura metropolitana en temas como el cuidado del agua, cui-
0 del medio ambiente, prevencion del delito v prevencion de la violencia
tra las mujeres; por tltimo, se han desarrollado una serie de actividades
e contribuyen al fortalecimiento de la identidad mexiquense, donde se bus-
€a promover el sentido de pertenencia v arraigo al Estado de México en ge-
feral v al entorno metropolitano en particular; rescatando el patrimonio
tural y el cuidado a la imagen urbana de los municipios metropolitanos
alogados como pueblos mégicos como son: Tepotzotlan v Metepec. En
nto a los pueblos con encanto se pueden mencionar a: Acolman, Ameca-

‘€a, Ayapango, Axapusco, Nopaltepec, Teotihuacan, entre otros.

-f'___ﬁnalmfnte Vv no menos importante es la Direccion General de Analisis
-fPPGSpEc:tiva Metropolitana, la cual tiene una de las atribuciones mas im-

-|

L]
-
i

antes como son: el analisis, la proyeccion y la solucién de los proble-
Mas de esta fndole.

. Esta Direccion representa el laboratorio donde se recolectan, maquilan
 ®structuran los datos e informacién en materia de desarrollo met ropoli-
. P:m- medio de estos procesos se puede contar con diagnésticos, estu-
. 0 € Investigaciones, que permiten incorporar estrategias focalizadas en
~€ Materia; buscando la eficiencia v la eficacia de los resultados EopReradas:

i
!
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Uno de los objetivos primordiales es evitar o disminuir los riesgos en la
aplicacion de programas, proyectos y acciones en materia metropolitana en
todos los niveles v vertientes.

Lina de las mayores aportaciones de esta unidad administrativa es la pro-
puesta hecha en cuanto a la necesidad de contar con una legislaciéon en ma-
teria metropolitana, a nivel nacional vy estatal, donde se definan claramente
cudles son los &mbitos de competencia en la coordinacion intergubernamen-
tal metropolitana, asi como el grado de responsabilidad financiera de los di-
ferentes Ordenes de gobierno, que intervienen en las zonas metropolitanas v
los mecanismos de integracion para el gjercicio de la gestién metropolitana.

Derivado de todas las acciones va mencionadas, el 22 de noviembre de
2010, la Secretaria de Desarrollo Metropolitano coordiné el foro regional
centro-pais: “Hacia un marco juridico del desarrollo metropolitano en
México”, en el que se plantearon reformas a la Constitucién, a la Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos y modificaciones a leyes secundarias.

Se sabe que existen paises que han logrado avances significativos en
cuanto al desarrollo metropolitano. En este sentido, se ha participado en di-
versos foros internacionales para incorporar metodologfas concretas que nos
orienten a acciones mas eficientes v eficaces, entre ellos se pueden resaltar:

* Mision cites 2013 (organismo de cooperacién interinstitucional y terri-
torios sustentables) en el foro “Politicas publicas de desarrollo metro-
politano: herramientas para la planificacién, la renovacién y la inno-
vacion urbana”, en Paris, Francia.

* Congreso internacional, “Gobierno, gestién y profesionalizacién en el
ambito local frente a los grandes desafios de nuestro tiempo”, en Belo
Horizonte, Brasil.

* “Global Cities Summit, para la estandarizacion de las estadisticas me-
tropolitanas”, en Toronto, Canada.

En todas estas experiencias se pudo, por un lado, exponer la importan-
cia de gobernar con visién metropolitana, desde la perspectiva del Gobierno
del Estado de México y por otro, conocer las diferentes experiencias de casos
exitosos de gestion metropolitana v sus aportes respectivos.

Asimismo, el 31 de mayo de 2013, el Gobierno del Estado de México
firmé un convenio de colaboracién con la Organizacion de las Naciones
Unidas (onu) en su vertiente de hébitat; en el cual se programaron una
serie de acciones que permitieran evaluar las politicas pablicas que se estdn

A
1 Retos y perspectivas del desarmollo metropolitano en el Estado de México T

' aplicando en la entidad mexiquense, mismas que fueron valoradas desde el

~ enfoque de prosperidad urbana. A
~ Algunos de los resultados por destacar son: el reconocimiento del Go-

. pierno del Estado de México por aplicar en el territorio estatal politicas pt-
_ plicas basadas en la calidad de vida; en la cual se insertan temas como:
:‘";;;'alud, educacién y espacios publicos (reconstruccion del tejido social); en
'*h 'j"ﬁﬂal:e:ria metropolitana se reconoce la ejecucién de politicas pablicas que
. i";ﬁelcrementen la productividad de las metrépolis; de igual manera, se cuenta
" con areas de oportunidad en materia de turismo, economias verdes y uso
| fdc las tecnologias de la informacién y comunicacion (Tic).

" ndudablemente, los desafios de las zonas metropolitanas son multiples
Y ;y variados; hoy no sélo se requiere buscar de nuevas E:atr;eli:f:*giafj para una
_-I: ‘mejor movilidad urbana, implementar acciones concretas que mitiguen las
. consecuencias del cambio climético, generar programas que ayuden a la
3 ‘superacion de la pobreza urbana, impulsar instrumentos de p]gniﬁcaa_‘ién
}:ﬁrbana, forjar mecanismos que fortalezcan la gestion mf:tr::-pnlrltana, ins-
* trumentar una politica de vivienda sustentable, contribuir a la_lmplemen—
" tacién de una gobernanza metropolitana o legislar en la materia.

. Esun hecho que durante la presente gestién mexiquense se ha avanza-
" do para alcanzar los tres pilares rrilenr:icmadns, sin embargo, hoy se recono-
~ ce “que hay mucho por hacer” (Avila, 2013: 166). :

. En este sentido, como podemos observar, los retos para la gestion de l.a*rs
59 zonas metropolitanas, en las que participan 351 presidentes(as) 1}111::11-
" cipales, 16 delegados,® 28 gobernadores v el jefe de Gobierno del Distrito
" Federal, asi como los 63.8 millones de mexicanos que viven en ellas, son
- complejos. B

" De esta manera, en nuestro actuar se halla entonces la posibilidad de
. conseguir la aspiracién de ciudad que se quiere, la cual como ya dije, €s
~ tarea de gobierno y sociedad trabajar en equipo para alcanzarla. Por ]niquf
. considero a manera de conclusién para dicha prospectiva a corto, mediano
-V largo plazo los siguientes aspectos:

~ * Continuar con la construccién de estrategias legales que permitan ma-

_g‘ terializar la coordinacién metropolitana entre los diferentes ordenes de

' gobierno. _

* Incluir en el quehacer metropolitano a los académicos, organismos in-
ternacionales v por supuesto a la ciudadania.

|

"Del Distrito Federal.
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* Colocar por encima de todo interés, la voluntad por minimizar los es-
tragos que las diferentes fuerzas politicas provocan al buscar acuerdos,
Cﬂﬂ?ﬂl’liﬂﬁ 0 IJI'D],"’EE[’DS cCOomunes.

* ldentificar mecanismos intergubernamentales de financiamiento para
las obras, proyectos o acciones, mas alla de los fondos met ropolitanos,
dado que representa constantes presiones fiscales tanto en el aspecto de
la eficiencia (mantenimiento de la demanda de servicios) como en la
equidad. Histéricamente la no discusion de estos aspectos ha determi-
nado la pardlisis en cuanto a la gestion metropolitana.

Asimismo, preciso es mencionar que:

* La prosperidad de las naciones se encuentra intimamente vinculada
con la prosperidad de sus ciudades.

* Ningun pais ha alcanzado un crecimiento econémico sustentable ni un
desarrollo social répido sin urbanizacién; los paises con mayor ingreso
per capita tienden a ser mds urbanizados, en tanto que los paises con
menores ingresos son los menos urbanizados.

* Las ciudades tienen el potencial de hacer ricos a los paises, gracias a las
economias de escala y a la proximidad que generan una mejor y mayor
productividad.

* Vivimos en una era de expertos, en la que los ingresos v la educacién
estan estrechamente ligados. Dice Edward Glaser (2011: 109), en su
reciente libro El triunfo de la ciudades, “para cada trabajador, un afo
adicional de estudio, suele concretarse en un ocho por ciento més de
ingresos... La asombrosa correlacién entre la educacion v el Producto
Interno Bruto (p18) de un pafs quiza refleje lo que los economistas de-
nominan externalidades del capital humano, término que designa el
hecho de que la gente es mas productiva cuando trabaja con personas
mds educadas. Cuando un pafs aumenta el nivel de educacién, sus ciu-
dadanos se benefician tanto del efecto directo del propio aprendizaje,
como de los beneficios procedentes que lo rodeen esté mas educada”.

* Ese proceso genera una especie de efecto multiplicador. La productivi-

dad urbana no es ajena a ese proceso.

La importancia de la educacién como medio para mejorar la vida en las

ciudades, trata de un bien que genera un proceso multiplicador que

promueve la democracia, aumenta los niveles de vida v eventualmente
termina con la violencia.
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e La desigualdad urbana no se refiere sélo a un espacio fragmentado o a
. una comunidad por disparidades socioeconémicas. Con frecuencia, las
~ lineas de la division econoémica, tienden a coincidir con barreras socia-
~ Jes, culturales, politicas y desde luego educativas. Sin embargo, la po-
. breza urbana metodolégicamente hablando, deberia ser comparada con
la pobreza rural.

» El derecho a la ciudad ha evolucionado en los tltimos 50 afios como un
- desafio al desarrollo excluyente, a una distribucién selectiva de benefi-
. cios, a la marginacion y a la discriminacién, que campean en las ciu-
* dades de hoy en dia.

» Mas que un nuevo ardid legalista, el derecho a la ciudad es una expre-
. sion de las aspiraciones mds profundas de los habitantes urbanos para
)y lograr un reconocimiento efectivo de las aspiraciones de los diversos
- derechos humanos.

‘.1. En ese sentido, se vuelve pertinente impulsar un verdadero derecho a
a ciudad, como lo establece la onu (201 1), el cual no es otra cosa que ga-
rantizar el derecho de todos y todas a un lugar seguro donde vivir en paz
on dignidad, en un mundo que se estd convirtiendo predominantemen-
rbano, las ciudades se constituyen en el 4mbito de realizacién de los
chos humanos: civiles, econémicos, politicos, sociales, culturales V
mbientales.

~* Replantear el desarrollo urbano para generar una movilidad eficaz,
fﬁhciuyentr:, equitativa y sustentable para los habitantes de las ciuda-
- des mexicanas. Esto quiere decir que se debe transitar hacia modelos v
~ estrategias de desarrollo urbano en donde el caminar, usar la bicicleta
~ ¥ el transporte publico sean los elementos alrededor de los cuales se
- 8enera el desarrollo de las ciudades. A esto se le conoce como Desarro-
- llo Orientado al Transporte (po1), modelo de desarrollo urbano que ha
- €omprobado su éxito en el mundo, como lo ejemplifican los casos de
- Copenhague, Curitiba, Denver v Hong Kong (Medina y Veloz, 2013).
% f&opiciar ¢l surgimiento de ciudades interactivas v ciudades del conoci-
- Miento, que propicien proyectos de innovacion, investigaciéon v desarrollo
,Lfmwgic{j sobre todo en esta etapa en la que vivimos de globalizacién.
* Con la finalidad de optimizar el suelo urbano, se deben disefiar politicas

densificacion vy verticalidad de las ciudades, para mejorar su relacion
- €0n el ambiente.
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* Mejorar la captacion de recursos publicos mediante la modernizacion
de sistemas justos v equitativos de clasificacion de plusvalia para los
bienes inmuebles que se capitalizan con las obras publicas aledafias.

» Fortalecer las politicas urbanas y sociales de los tres &mbitos de gobierno,
tendientes a lograr una ciudad mas equitativa y justa para los que en
ella habitan.

* El reto es construir una nacién de ciudades productivas v présperas.
De acuerdo con el Sistema Urbano Nacional, en México existen 384
ciudades, la inversion debe canalizarse hacia ellas, lo cual propiciaria
la creacion de muchos mercados y por lo tanto potenciaria el desarrollo
regional.

* Propiciar una ciudad critica que esté abierta a la inclusion, y proscribe
cualquier forma de reclusion, en donde la diversidad se convierte en
elemento fundamental de la ciudad plural y miultiple de sus componen-
tes sociales.

* Generar una ciudad resiliente, capaz no solamente de resistir a la ad-
versidad, sino tener capacidad de recuperacion pronta y expedita.

* Los principales retos que se tienen para la gestion metropolitana del
Valle de México, estan en encontrar un modelo de gobernanza tomando
en cuenta los principios federalistas de nuestra organizacién guberna-
mental, pero que flexibilice los canales intergubernamentales de comu-
nicacion, para arribar a acuerdos practicos sobre los proyectos comunes
que mejoren la calidad de vida para todos.

Nuestra aspiracion, desde un gobierno municipalista, es alcanzar ciu-
dades sustentables que aprovechen de forma eficiente los recursos disponi-
bles para ofrecer una mayor calidad de vida a sus habitantes, en otras
palabras, ciudades densas y compactas, pues sus ventajas son numerosas;
tales como la salvaguarda de reservas territoriales verdes y delimitacion
del crecimiento de la mancha urbana.

Para ello, entre otros aspectos, se requiere de la promocién de una cultura
metropolitana que incluya, por un lado, el conocimiento de la importancia
que tiene la coordinacion, la colaboracién y la cooperacién entre entidades
publicas para resolver de manera eficaz la problematica metropolitana (a pro-
blemas en comtin, soluciones en conjunto), v por otro, el conocimiento de
lo que implica cuidar los recursos naturales (agua, energfa, entre otros) v
la importancia de la practica de los valores sociales por parte de la poblacion
(tolerancia, solidaridad, respeto, igualdad) para poder convivir en armonia
dentro de las ciudades.
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No es posible un mundo que solo esté compuesto por unidades
politicas muy pequenas y auténomas (....) no podemos
planear una sociedad democrdtica factible sin incluir en ella
gobiernos de gran escala (....) pero a la vez, no vee como un
pais con una sociedad amplia y bastante compleja, regulada
por el Estado, podria mantener la igualdad politica. No creo
que sus ciudadanos fuesen capaces de impedir que los
funcionarios de gobierno de mds alta jerarquia, usaran sus
extracrdinarias facultades reguladoras para aumenlar su
propio poder y privilegios.

RoperT DAHL

Introduccién

N7
i

n incluir en la agenda de las reformas estructurales para el desarrollo me-
politano del pais, en la linea de como los trabajos especializados en este
campo lo han venido sefialando durante los tltimos afos (Iracheta, Rivero,
ique, 2010), la administracion del presidente Enrique Peria Nieto (2012-
18) esta tomando la via pragmatica de gestion centralizada para enfrentar
 grandes retos que implica mejorar la gobernabilidad' en las principales
15 metropolitanas del pais, tomando decisiones estratégicas sobre los
megaproyectos de infraestructura para el desarrollo en las regiones que
mds los requieren.

._"__-_ Todo proyecto se gestiona en la misma linea tradicional de gobernar
desde el centro, utilizando los recursos politico-administrativos y legales
los que cuenta la administracion publica federal, trabajando los gran-
Ues proyectos de infraestructuras a través de partnerships ptblico-privados
_~ *Jefe del Departamento de Relaciones Sociales en la uam-Xochimilco, doctor en Ciencias Poli-
:f""-:::'_lﬁ"" 'y_ Sociales con mencion honorifica por la unam, posdoctorado en Goverment and Public Go-
el 5 t por The University of New Mexico y miembro del sni-Conacyt. =
.5l bien en el principio de cualquier gobierno la forma de llegar al poder, abona legitimidad
A sistema politico en su conjunto, después, la gestion eficiente es la que acrecienta la aceptacion

accion publica y mds si se trata de megainfraestructuras que posicionan estratégicamente al
i torio nacional en una prospectiva de largo plazo (Rosique, 2006: 56).
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con empresas nacionales e internacionales, pero ademés, echando mano de
sus alianzas con los gobiernos estatales, para que coadyuven a implemen-
tar las diferentes etapas del proyecto, donde se requiere de negociaciones
con los grupos de la sociedad que presenten algtin tipo de resistencia.

Un llamado importante para la consolidacién de la politica federal de
desarrollo metropolitano en este arranque del sexenio 2012-2018, fue la
creacion de la Comision Ambiental de la Megal6polis en septiembre de 2013,
“para trabajar en unificar cuestiones de calidad del aire, transporte verde v
fomento de desarrollo humano sustentable” entre el gobierno federal v los
gobiernos estatales del centro de México.

Poco antes, en marzo del mismo ano, el presidente Pefia Nieto habia
anunciado la construccién de un tren suburbano entre el Distrito Federal v
la ciudad de Toluca, mismo que se pondréd en marcha para 2018; ya en di-
ciembre de 2012 también habfa anunciado la construccién del tren ligero
hacia Querétaro: “En México volveremos a tener trenes de pasajeros para
conectar nuestras ciudades; he ordenado al Secretario de Comunicaciones v
Transportes arrancar en el 2013 la construccién del tren México-Querétaro” .2

Para darle conectividad al centro de México en materia de carreteras,
luego de inaugurar en marzo de 2014 el tramo Amecameca-Cuautla, se
anuncio el inicio de obras a partir de Periférico Sur, para unirse a un nuevo
libramiento de la ciudad de Cuernavaca, que le dar4 agilidad a la Autopis-
ta del Sol que va hacia Acapulco. Asimismo, en el lapso de inicio sexenal
(2013-2014), se inauguraron obras de reconstruccién en la autopista
México-Puebla en el tramo entre el Distrito Federal e Ixtapaluca, que le die-
ron fluidez a la poblacién de la zona oriente v sus cercanias, ademas de
anunciarse el metro del municipio de Los Reyes a Chalco, va que se trata
de zonas del Estado de México densamente pobladas y con las que el Dis-
trito Federal tiene relaciones funcionales muy importantes.

Bajo la misma toénica, el 6 de septiembre de 2014 se anuncié la cons-
truccién del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México (naicM), seguido de
la presentacion oficial de un proyecto sustentable sobre el lecho del anti-
guo lago de Texcoco, en donde se destaca una inversién de méas de 100 mil
millones de pesos, con lo que se formara un nodo de desarrollo econémico
con las aplicaciones tecnolégicas que pondran al Naicm como uno de los
mas modernos y grandes del mundo.

Como se recordard, el megaproyecto de construccién del naicm en
2001, abortd debido a las fuertes resistencias de oposicion, que surgieron

* http://amqueretaro.com/2012/12/ anuncia-epn-tren-mexico-queretaro,/.html
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> un grupo de ¢jidatarios del pueblo de San Mateo Atenco en la misma
'rJ na de Texcoco que terminé en cércel y represion para algunos de sus li-
es: no obstante, la necesidad de desarrollo del megaproyecto se mantuvo
";-,E_: .nte durante la siguiente década, pues el actual Aicm ya lif:gc’: a los 1imi-
tes de capacidad de atenci6n a la demanda de vuelos y aunque sigue siendo
1&1111:::-1 la eleccion de un lugar cercano al megaprovecto anterior, la deci-
, del gobierno del presidente Pefia Nieto estd tomada, con un fuerte dis-
. " sitivo mediatico que ha sido sucedido por la presentacion de las maque-
s desarrolladas por una empresa de gran prestigio internacional.

|.
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Entre la forma de gobierno y la forma de gobernar

b

Roberto Bobbio toma distancia sobre el formalismo de los sistemas politico-
?E}_.'igu inistrativos que se refleja desde la lectura de sus constituciones v los
marcos juridicos que se derivan de ellas; en el caso mexicano, el actuar de
-. 8 guhiernﬂs posrevolucionarios por mucho tiempo fue analizado desde las
in erpretaciones que se hacfan de algunos de los articulos constitucionales
¢ donde se desprendian las formas de gobierno, las bases del derecho pt-
-'['"%. 0 v del derecho administrativo, ademés de los manuales de operacién
para las diferentes instancias encargadas de gobernar v administrar los
suntos publicos.

Pnr varias décadas se discutié sobre el gran poder del presidente dentro
de nuestro sistema politico; unos decfan que se trataba de “la dictadura per-
_a" ; otros que era una “monarquia sexenal”; otros hablan del poder desde
silla presidencial”, pero fue el doctor Jorge Carpizo quien, como eminen-
A en el conocimiento del derecho, dijo que en el sistema politico, con un
r“ ar tld{:- hegemonico como lo fue el Partido Revolucionario Institucional (PRi)
4* 929-2000), el presidente tenia “facultades metaconstitucionales”.

;_:,. Después de la derrota del pri ante el Partido Accién Nacional (paN) por
1a Presidencia de la Reptiblica en el afio 2000, el poder politico centralizado
del presidente se vio diluido v se consideré que parte de ese poder fue a pa-
ar a los gobernadores de las 31 entidades y el Gobierno del Distrito Federal
W los siguientes 12 afos, percepcion que estd cambiando con el regreso
del pri a Los Pinos, con el presidente Enrique Pefia Nieto a la cabeza.

- Lo cierto es que el sistema politico-administrativo, construido despucs
e la Revolucién de 1910, ha pasado por pruebas electorales historicas
“' las de 1928 con Vasconcelos: las de 1946 con el general Almazan,
:* lerte oponente de Miguel Aleman; las de 1952 con el general Henriquez,
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también oponente de Adolfo Ruiz Cortines; las de 1988 con Cuauhtémoc
Cardenas, apovado por una escision de destacados priistas v la izquierda
unida: la de 1994 con el asesinato de Luis Donaldo Colosio y el ascenso de
Diego Fernandez de Cevallos con el pan frente a Ernesto Zedillo; las del 2000,
con el triunfo de Vicente Fox con el ran; luego la batalla de Vicente Fox v el
Trife contra Andrés Manuel Lopez Obrador en 2006, para sostener el triun-
fo dudoso de Felipe Calderén Hinojosa y finalmente la misma eleccion de
Enrique Pefia Nieto, teniendo como contrincante a Lopez Obrador.

Cuando se habia pensado que el viejo sistema priista habia quedado
atras, pese a las complicaciones de su campana, el poder mediatico pone a
Enrique Pefia Nieto y al rri en Los Pinos, con un margen mucho mas limi-
tado del que los medios habian estado anunciando en sus encuestas, pero
ademas muy cuestionado en las instancias electorales por la supuesta com-
pra de votos.

Dejando atras la idea de las facultades metaconstitucionales de los pre-
sidentes del pri hegemonico, ahora con un sistema pluripartidista donde el
poder se reparte entre gobiernos estatales v municipales de todo el pais,
entre las fracciones parlamentarias del Senado v la Camara de Diputados,
pero ademas con una serie de organismos de Estado con autonomia como
el Instituto Nacional Electoral (INg), el Banco de México, el Instituto Nacional
de Estadistica v Geografia (iNeGl), la Comision de Derechos Humanos y de
Informacion v Transparencia, entre otros; el Presidente de la Reptblica actual
se estd valiendo del poder mediatico que le favorecié desde antes de su cam-
pana, cuando era gobernador del Estado de México, para posicionarse de su
papel de lider institucional, pero también de lider carismatico, en la linea
de como lo planteé Max Weber hace un siglo, dejando atrés los conflictos de
la arena politica con Lopez Obrador y con el grupo estudiantil surgido en la
Universidad Iberoamericana, “#YoSoy132".

El Pacto por México firmado con los partidos de oposicion, el encarce-
lamiento de la profesora Elba Esther Gordillo y el avance de las reformas
estructurales (medios, educacién, energia, fiscal, etcétera), lo pusieron en
pocos meses en indicadores mundiales de aceptaciéon como un buen refor-
mador y le dieron legitimidad para emprender su proyecto de desarrollo
nacional, hasta cierto punto basico, que no ha sido otra cosa que anunciar
la construccién de megainfraestructuras; alguien por ahi dice que en México
lo tnico que tenemos son “gobernadores tabiqueros”.

La complicacion con esa percepcion, es que presumimos por todos la-
dos que hoy México es un pais urbano y efectivamente se esta cumpliendo
la predicciéon que Henri Lefebvre plante6 en 1970 sobre la “urbanizacién
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_-mmplftﬂ de la sociedad”, hipétesis avalada posteriormente por Jordi Borja
4 y Manuel Castells en 1997, al preguntarse sobre “si la urbanizacién es la
. forma de asentamiento espacial habitual de la especie humana. Si, tenden-
~ cialmente, todo es urbano, éno deberfamos cambiar nuestras categorias
' i_mentales y nuestras politicas de gestion [...] entre espacio v sociedad?” (Bor-
jay Castells, 2000: 11), pero el sociélogo alemén George Simmel, hace tam-
~ bién un siglo, sefialaba que una cosa es vivir en un medio urbano y otra cosa
- es asumir la urbanidad que se requiere para funcionar civilizadamente den-
. tro de las nuevas ciudades, es decir, una civilidad aproximada al estilo de la
vida en las polis griegas o las chivitas romanas, en donde las reglas de convi-
- vencia espacial dentro de sus ciudades, y en eso es lo que poco se ha traba-
~ jado desde nuestros gobiernos; para ello tendriamos que darle una dimen-

- si6n diferente al paradigma del crecimiento econémico-urbano, retornando
 a la reflexion filos6fica de la ciudad clésica.

. - Siguiendo con nuestra tesis en este capitulo, en el sentido de que el re-
. torno del centralismo desde la presidencia federal es algo que esta sucedien-
' do en los inicios de este gobierno y es algo que podemos corroborar con la
- manera de gestionar los megaproyectos mas emblematicos para el desarro-
'-7, nacional, que en particular se deciden desde Los Pinos, tal Vv como se
- hacia en los mejores afos del viejo presidencialismo, pero ahora con mucho
. mds recursos v en sociedad con el sector privado.

.~ EnMéxico, durante cuatro décadas se ha tratado de explicar el fenémeno
- metropolitano, se ha legislado parcialmente y se han hecho planteamientos

|d

E--"-pianeacién para gestionar las ciudades, pero lo que se ha logrado son ciu-
- dades precarias, insustentables, fragmentadas territorialmente, polarizadas
10micamente y segregadas socialmente (Pradilla, 2011).
- Robert Dahl nos dice que se requiere buscar férmulas gubernamentales
-..._-%gran escala que se encarguen de sistemas de regulacién en esas regiones
‘que siguen creciendo hasta formar megalépolis. Lo irénico es que las mis-
' nstituciones que hicieron posible que México se industrializara y urba-
- tzara, hoy se nos revierten; patrimonialismo, corporativismo, clientelismo
- ¥ forrupcion son el coctel con el que la clase politica y un puiiado de empre-
- %aros mexicanos y extranjeros, apoyados por un sistema partidocratico, se
- Yen beneficiados; por lo mismo, no ven con buenos ojos cambiarle nada al
‘i;?i;dtraﬁsmn centralista que pone a los altos funcionarios a cargo de un mo-
] ’dﬂl@ de desarrollo metropolitano poco sustentable.
: Gobernadores v el mismo Presidente de la Reptiblica, se sienten bien go-
€ do las zonas metropolitanas: cada quien desde su &mbito o bajo acuer-

dos politicos, toma decisiones al respecto como si se tratara de ciudades de los
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afos setenta del siglo xx, mientras que los gobiernos municipales tienen una
parhclpa::ién marginal, pero en lo poco que se hace desde ese ambito de go-
bierno, casi siempre termina empeorando el desarrollo local-regional.

Dahl enfatiza que los funcionarios y particularmente los de mas alto
rango, no renunciardn a los poderes extraordinarios que tienen sobre la
gestion de las ciudades; una vez que ganan las elecciones, toman las depen-
dencias bajo el viejo sistema de botin, sin que medie rendicion de cuentas
efectiva, ni un servicio profesional de carrera que garantice resultados de
calidad en beneficio de la poblacion.

Guy Peters dice que las decisiones tempranas en materia de reglas e
instituciones son las que moldean el devenir histérico de las sociedades, v
cuando éstas se reflejan en la ley, obligan al Estado a ajustarse a ellas, de tal
manera que se convierte en su agente conservador, pues luego los gober-
nantes se encargan de interpretarlas y actuar a partir de ellas, moldeando-
las a sus intereses, alejandose asi del interés pablico (Guy, 2003: 25).

Ante esa situacién, cuando la corrupcion se generaliza, los actos infor-
males fuera del Estado de Derecho se hacen comunes, entonces las malas
instituciones prevalecen sobre la accién ptblica relacionada con el desarrollo
general v territorial de las zonas metropolitanas, moldeando a su interés:

El régimen institucional que se encarga del pilotaje politico de la zona que
se compone de varios espacios institucionales jerarquizados, desde el nivel
supranacional que establece las reglas internacionales del comercio, el di-
nero y los modelos de gestion gubernamental, hasta el nivel local que
comprende las estructuras desconcentradas del Estado-nacién encargadas
de la planeacion territorial, el régimen fiscal v los asuntos electorales (Ter-

horst, en Jouve v Lefebvre, 2002).

Se dice que la Ciudad de México debe dejar de crecer; cuantas leyes, pla-
nes, programas nacionales e instituciones se han creado para lograr esa
meta, sin embargo, de 350 mil habitantes en 1900, hoy la Zona Metropo-
litana del Valle de México (zmvm) se acerca en 2014 a los 21 millones, sobre
mas de 2 mil kilébmetros cuadrados de territorio, después de haber desecado
el sistema de lagos de la cuenca de México, que hace cinco siglos ocupaba
mas de mil kilbmetros cuadrados.

Hay que tomar en cuenta que la posicién geogréfica del territorio
mexicano, su complejo sistema montanoso, evolucién natural y variedad
de climas, contribuyeron a formar un mosaico de condiciones ambientales
con una gran biodiversidad, muy propicias para el desarrollo humano.
Destaca la Franja Volcénica Transmexicana, que atraviesa el territorio
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b nacinnai de costa a costa, desde Nayarit hasta Veracruz, incluyendo los
ﬁtﬂdﬂ'ﬁ de Jalisco, Michoacédn, Guerrero, Morelos, México, Puebla, Tlaxca-
‘la y el Distrito Federal. Esa formacion montariosa se encuentra en el lugar
4 ;ignn:le convergen las dos grandes regiones biogeogréficas del continente
 americano: la Neartica y la Neotropical, determinando una biodiversidad
‘; especial que caracteriza al macizo montafioso donde estd ubicada la cuenca
. de México, lugar poblado desde hace 11 milenios por el hombre.

A En parte esa ha sido una tragedia ambiental, debido a los impactos pro-
- piciados por la expansién metropolitana sobre la cuenca; complicdndose
r mucho mads, no sélo por el tamario de su poblacién, asentada sobre tres
- entidades con 75 unidades politico-administrativas gobernadas por distin-
~ tos partidos politicos, sino porque 80 por ciento de su tamaifio actual fue
- construido de manera improvisada, en apenas medio siglo y bajo un pa-
~ trén de desarrollo territorial disperso, extensivo, fragmentado, de baja al-
1 ' tura y donde la vivienda pobre, precaria en servicios, infraestructura vy
- comunicaciones, ademds de insustentable, representa 70 por ciento del
:.' suelo no propicio para el desarrollo urbano.

) A proposito de las decisiones institucionales tempranas de las que nos
habla Peters, la decisién del monarca azteca Tenoch de fundar Tenochtitlan
+ -I_.t:n 1325 en el centro de la cuenca, luego la de Hernan Cortés de tomarla
. como capital para la Nueva Espafia en 1524, tres siglos después la del Con-
- greso Constituyente de crear en ella el Distrito Federal en 1824 con una
1 . forma circular de ocho leguas de didmetro, y finalmente, la del general
- Santa Anna en 1842 para que su territorio adoptara la forma actual con
- 1,800 kilémetros cuadrados de extension, fueron lo consistente de una po-
3  litica urbana fundacional para la actual Ciudad de México.

_-, - Esa tendencia histérica a favor de la centralizacién de la vida politica y
~ cultural en este punto geografico, con el tiempo mostré su debilidad estra-
téglca al momento de ser atacada por ejércitos extranjeros. Ahora el ene-
- migo de la ciudad estd viviendo y gobernando dentro de ella; su falta de
sentido comun para entender lo que requerimos para fortalecer una nueva
forma de gobierno mas descentralizado, que aborde los problemas de la
megalopolis formada junto con las ciudades de la corona regional v el res-
. tode las metrépolis en formacién, es lo que sigue complicando las decisio-
~ Des sobre desarrollo territorial adecuadas para esta escala de megaciudad.
_; ) Pero ante la inminente necesidad de tomar decisiones para el desarrollo
N esa escala, el tipo de decisiones y acciones en el arranque de este sexenio,

| s0n similares a las que ocurrian en los tltimos seis sexenios; entonces, 1o
E; que tenemos es que los resultados de gestiéon para una escala metropolitana

gy

e B




B4 José Anlonio Rosique Cafias

creciente, han sido producto de intereses econémicos de las grandes empre-

sas constructoras que luchan por los enormes contratos para el desarrollo

de proyectos especificos: carreteras, presas, trenes, puertos v aeropuertos,

Lo mas vistoso institucionalmente en los altimos arios, fue la creacién
del Fondo Metropolitano en 2006, que se inicié con un presupuesto de mil
millones de pesos para la zmvm. Una vez mas, tratando de eludir las refor-
mas de fondo, Vicente Fox ofrecio fondos ptiblicos para repartirlos entre las
zonas metropolitanas; en 2012 con Felipe Calderdn el presupuesto llego a
los 8.3 mil millones de pesos; ya con el presidente Enrique Pefia Nieto en
2013 el presupuesto se mantuvo sin grandes cambios en 8.7 mil millones
que se repartieron entre proyectos de 47 zonas, concentrando en la zmvm
3.7 mil millones; en 2014 se sigue sin rebasar los 9 mil millones de pesos,
no hay informacion disponible sobre cudles son los proyectos ni como se
autorizan, pero ademds los recursos no se liberan a tiempo desde las ofici-
nas de la Secrataria de Hacienda y Crédito publico (stcr), por lo que el
subejercicio esta servido en altos porcentajes.

Las bases constitucionales para la planeacién urbana del territorio v la
atencion de los problemas metropolitanos se encuentran en los articulos,
25,26, 27, 115, 116 v 122 de nuestra Constitucion; en ellos se establecen
los preceptos generales de la accién para cada uno de los 6rdenes de gobierno.
Estos articulos son referentes para las constituciones estatales, sus leyes
organicas, la de planeacién para entidades y municipios v sus codigos
administrativos; en el Distrito Federal se toma en cuenta el Estatuto de
Gobierno y la Ley de Desarrollo Urbano.

El articulo 25 establece la obligacién del Estado de actuar en materia de
planeacion; el articulo 26 reitera que la administracién puablica debera ac-
tuar acorde con el Plan Nacional de Desarrollo. El articulo 27 establece la
obligatoriedad del Estado para el ordenamiento de los asentamientos huma-
nos a efecto de ejecutar obras piblicas y de planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

El articulo 115 dota de autonomia al municipio para orientar y condu-
cir la ocupacioén de su territorio; esto abarca dos momentos: la definicion
de la prospectiva territorial v su gestion. Si bien, desde una perspectiva, la
autonomia puede ser benéfica para el desarrollo local en materia de planea-
cién regional, al no haber obligatoriedad vinculante, esta libertad discrecio-
nal impide la planeacion de mayor escala, en la medida en que cada ente
soberano tiene el derecho a retraerse. En el sentido contrario, no le da fa-
cultades al municipio para hacer acuerdos de planeacién cuando la conur-
bacién los alcanza.
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. para el Distrito Federal, el articulo 22 es explicito en materia metropo-
', itana, pues reconoce una agenda que incluye los temas de asentamientos
'?‘-.--'..i anos, proteccion al ambiente, preservacion y restauracién del equili-
‘brio ecologico, transporte, agua potable y drenaje, recoleccién, tratamiento
g di;sposmlén de desechos solidos v seguridad ptblica, pero no define a los
responsables de llevarlas a cabo, ni tampoco establece facultades o atribu-
ciones concretas.
| ;| ‘Pasando al nivel secundario en la jerarquia juridica, la Ley General de
Asentamientos Humanos reafirma la autonomia de los municipios para lo
‘relacionado con sus programas de desarrollo urbano vy, aunque sefiala la
I gatoriedad para ser congruentes con los planes estatales y federales, no
€ los alcances y estructura de los planes regionales, sobre todo en ma-
teri dt ordenacion territorial, por lo que también deja fuera la planeacion
‘metropolitana, lo que si contempla es el fen6meno de conurbacion.
~ En el articulo 24 se ofrecen los elementos para la circunscripcion terri-
jal, las bases para la elaboracién v ejecucién de los proyectos; el proble-
ma radica en que se reparten tareas entre los gobiernos estatales y muni-
cipales, pero no para el &mbito federal, en donde hay muchas instituciones
;;:s:'--‘-* ‘para el logro de metas concretas.
‘Para el Distrito Federal no se encuentran disposiciones explicitas para
I rplanfam‘jn y gestion integral de los problemas metropolitanos; lo que se
dice en el Estatuto de Gobierno es que el jefe de Gobierno tiene facultades
‘para planear y ejecutar acciones en las zonas conurbadas limitrofes en
f.'f:;-.-- ordinacion intergubernamental para el cumplimiento de la agenda me-
.r Topolitana especificada en el articulo 122, de donde se desprende otra fa-
-tltad expresada en el articulo 70, para que el jefe de Gobierno pueda
"Z brdar la constitucion, integracion y funcionamiento de las comisiones
; e politanas, pero sin comprometer recursos que no hayan sido auto-
Zados por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF).
) - La Ley de Desarrollo Urbano, por su parte, define la concurrencia fun-
; Clonal de la Zona Metropolitana del Distrito Federal con los municipios
"* wrbados ¥ para participar conjuntamente en la instrumentacién de los
1:‘ fogramas aplicables. También le da facultades a las delegaciones para ela-
Dorar programas y ejecutar acciones de servicios publicos o construccion
| nbras con municipios colindantes, pero previa aprobacion del jefe de
| bll’.TI‘ltJ v de la ALDr.
P . La Zona Conurbada de la Ciudad de México es definida en la fraccion
SAXX del articulo 7° de laley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
BUDF) como: “la continuidad fisica y demografica formada por la Ciudad
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de México vy los centros de poblacion situados en los territorios municipales
de las entidades federativas circunvecinas”.

Mientras que la fraccion LXXXI define La ZMVM como: “4mbito inme-
diato de influencia, socioecondmica v fisico-espacial de la zona urbana de]
Valle de México; integrada por las 16 demarcaciones territoriales del Distri-
to Federal vy los municipios correspondientes del Estado de México y del
estado de Hidalgo”.

Estas definiciones operativas tienen una utilidad practica a la hora de
identificar problemaéticas especificas y proyectar acciones en consecuencia,
asi como para establecer el escenario de negociacion entre los actores repre-
sentativos de las unidades politico-administrativas, asi como representantes
de otras instituciones como la ALDF. La misma Lbupr sefiala atribuciones para
el jefe de Gobierno para celebrar convenios en materia de desarrollo urbano
con el gobierno federal, estatal y municipal, asf como facultades para parti-
cipar en la elaboracién de los programas previstos para la Ley de Planeacion
y en la Ley General, cuando afecten el territorio del Distrito Federal.

Por su parte, el Estado de México dispone de cuatro herramientas ju-
ridicas en materia de planeacién v coordinacién. La Constitucion estatal,
en su articulo 139, establece responsabilidades para el gobierno estatal v
municipal de participar en la planeacion y ejecucion de acciones coordina-
das con la Federacion, en funcion de la agenda metropolitana que tiene que
ver con abasto, empleo, agua, drenaje, asentamientos humanos, coordinacion
hacendaria, desarrollo econémico, preservacién, proteccién civil, restaura-
cion del equilibrio ecol6gico, salud ptblica, seguridad piblica y transporte,
turismo y aquellas que resulten necesarias.

El mismo articulo 139 sefiala que hay que conformar comisiones me-
tropolitanas con las otras entidades y entre los municipios al interior del
estado cuando sea declarada una zona metropolitana, para lo cual hay
obligatoriedad de presupuestar a través del Congreso local y los cabildos las
partidas necesarias para ejecutar en su 4&mbito de competencia los planes v
programas metropolitanos.

La Ley Orgdnica Municipal, en su articulo 31, refuerza la atribucion del
municipio en materia de planeacion y coordinacién conjunta para el desarro-
llo de localidades conurbadas del estado. Por su parte, la Ley de Planeacion del
Estado de México y Municipios introduce el concepto de planes regionales con
la participacién de los municipios para lograr la integracién y armonizacion
regional limitada al territorio mexiquense. Para esta finalidad, el goberna-
dor tiene la atribucién de celebrar convenios con el ambito federal y con los
municipios de su estado.
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_ gl libro V del Cédigo Administrativo del Estado de ngicu, refuerza las
. mas actividades, pero aun en el caso de las l:urnurbamnnes v las zonas

T opolitanas, esta abocado a atender lo concerniente vy de manera exclu-

. - a] territorio del Estado de México, aunque facultfa al g{}blern'n estatal v

-, hicipal para participar en la tiabnracién,.apmhamﬂn y ejecucion '_dE pla-

i y programas conjuntamente con el gobierno federal y n?ras entlda{:!szs.

Fn sintesis, los instrumentos legales son débiles en materia rfm:tmpﬂllta—
que no se definen con claridad las responsabilidades explicitas para las
diferentes dependencias gubernamentales y menos para actores _ecanéFucnﬁ 0
11 ciudadania en general, un trabajo que nos da una perspjzctwa mas :{etq—
Nlada del marco juridico sobre el que acttan las diferentes instancias publi-
was es el de Melesio Rivero (Rivero, 2012). :

" 1a actuacién del Estado en planeacién es laberintica desde su origen,
—or la cantidad de documentos, su jerarquizacion sistémica que queda re-
rizada por la manera en como cada entidad interpreta su s'ﬂberania %
a diversidad de metodologias que se reflejan en la redaccion general
- @@ntmidnﬁ; a ello se suma el hecho histérico de que entre planifif:adﬂres y
ws iticos siempre ha habido un desprecio mutuo; unos son c:rltlc::';ldt_:ms de
‘muy teoricos e idealistas y los otros de muy pragmaticos e inmediatistas;
Etlue resulta de este divorcio permanente, es que los planes se van a los
archivos v las decisiones se toman sobre la marcha en un contexto en el
que la ley es una referencia lejana, por lo que no se convierte en la orien-
tacion fundamental a la hora de la accién; decide quien tiene el dinero y ese
normalmente se ejerce desde el centro.

~ Los planes vistos por los politicos son declaraciones acerca del futuro,

por eso, antes de ejecutarlos deben pasar por el tamiz de la arena politica

donde son representados a través de discursos retéricos abiertos a la .delibe-
racion; solo asf se pueden convertir en instrumentos para la accion; de
‘ninguna manera pueden ser expuestos como documentos puramente cien-
tificos. De ahi la importancia de diferenciar la etapa de planeacién técnica
¥ la de implementacién real, entre las cuales forzosamente debe haber un
apso de negociacion politica.

O

'El desarrollo metropolitano para el sexenio 2012-2018

‘Hubo varios eventos de campaia relacionados con el tema metropolitano
‘donde se expusieron los resultados de trabajos de investigacion impulsados
“Gesde las diferentes universidades, centros de investigacion, pero en particular
1
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nos interesa destacar el esfuerzo realizado desde la Comision de Desarrollo
Metropolitano de la Camara de Diputados y la Comisién de Desarrollo Ur-
bano de la Camara de Senadores, integrados en un documento de varios
tomos denominado Mesa Interparlamentaria para la Reforma Metropolitana:
en ellos quedoé claramente expuesta la conceptualizacion y problematica del
fenémeno metropolitano, con propuestas para realizar los ajustes a la Je-
gislacion secundaria, incluyendo la Ley de Planeacion vy la Ley General de
Asentamientos Humanos, ademas de presentar el estado de avances legis-
lativos, tanto federales como estatales en la materia, incluyendo orienta-
ciones generales (Iracheta et al., 2010).

Cito este documento porque es la voz del Congreso de la Unién, donde
se ha venido trabajando el tema del desarrollo metropolitano con apoyo de
asesores, consultores y expertos de la comunidad académica nacional e in-
ternacional, que ha dedicado muchos afios y recursos al estudio de los pro-
blemas de las ciudades y las formas de gestion mds exitosas del mundo y
porque el candidato a la Presidencia v otros candidatos a gobernadores,
senadores y diputados, durante el 2012 conocieron de los planteamientos
v de lo prioritario que es gobernar el pais con visién metropolitana.

Lo curioso es que el segundo afio de gobierno (2014) avanza v hasta el
momento lo que hemos visto son episodios muy parecidos a los del vigjo
presidencialismo; ahora el presidente habla de un tren para comunicar la
Ciudad de México con Toluca, la necesidad de otros aeropuertos para la zmvm,
un plan de vivienda para densificar la ciudad, se crea la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano, a donde fue a parar la Cometah, un Plan
Nacional de Desarrollo 2012-2018 donde el tema metropolitano no apare-
ce por ningun lado y la creacién de una Comisién para el Desarrollo Am-
biental de la Megaldpolis, teniendo como firmantes a los gobernadores del
Estado de México, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, Morelos v el jefe de Gobierno
del Distrito Federal.

Especificamente sobre el Plan Nacional de Desarrollo (pnp) 2012-2018
tiene como prioridades lo econémico, pero lo urhann v metropolitanos no
s€ mencionan:

El documento del pnp est4 integrado por cinco capitulos que correspon-
den a igual ntiimero de ¢jes de politica publica, sobre los que esta basada la
estrategia integral que propone el plan.

~ Los gjes de politica publica estan constituidos por un conjunto de ac-
ciones en los &mbitos econdmico, social, politico y ambiental, que permi-

ten avanzar hacia el Desarrollo Humano Sustentable. Los ejes establecidos
SOn;
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1. Estado de Derecho vy seguridad.

2. Economia competitiva v generadora de empleos.

3. Igualdad de oportunidades.

- 4. Sustentabilidad ambiental.

5. Democracia efectiva y politica exterior responsable.

~ “Lps programas sectoriales, elaborados a partir de los ejes de politica paG-
plica v los objetivos nacionales propuestos en el pnp 2007-2012, correspon-

, a los sectores administrativos con base en lo dispuesto en lc:s articulos
48 vy 49 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal (Loar) y el
articulo 23, fraccién III, del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y
-‘,l onsabilidad Hacendaria (LFPRH).
" Al revisar todos los apartados del pnp 2007-2012 no encontramos
nada que enunciara el tema urbano o metropolitano y menos como prin-
cipio estratégico de organizacién territorial; es sintomatico que no hay
indicador alguno que sospeche que la fuente de la mayoria de problemas
‘de competitividad, productividad y sustentabilidad del pais, tiene su origen
en el desorden espacial-territorial que impera en las metrépolis.
Por otra parte, vemos a los gobernadores anunciando obras o inaugu-
Jr dolas dentro de las zonas metropolitanas de sus entidades, liderando los
proyectos mds vistosos de los municipios metropolitanos, pero sin conce-
Fi T mayor participacion a sus alcaldes, ahi donde la ciudad ya es una sola
u de una gestion intergubernamental con gobernanza democratica
cluyente para todos los actores econémicos vy sociales.
i 51 se entienden bien los principios constitucionales de coordinacion,
C oneurrencia y subsidiaridad de acuerdo con nuestro federalismo, el gober-
dor tiene que ver por el desarrollo de toda la entidad; pero de acuerdo con
._&aﬂtades que su propia constitucion le consigna, el municipio es libre,
"-.,-1.::” bNomo y soberano, resuelve junto con sus vecinos, aquellos problemas
i€ seguridad, agua, drenaje, basura y tratamiento de aguas, etcétera, pues
‘ ciudadanos esperan, al vivir en la misma ciudad, obtener los servicios
"*I’ aestructuras locales, que les garanticen calidad de vida y sustentabi-
dad regional.

‘I No pensamos que con un bafio de democracia o nuevo federalismo, lo
Metropolitano se resuelva, pero si, que el presidente y los gobernadores
:r “Han desempeiiarse mejor en la escala nacional v estatal, mientras que
95 gobiernos locales podrian resolver mejor los problemas de escala me-
"OPolitana, ya que se trata de instancias de proximidad regional. En otros
- "'emas politicos no se ve a los presidentes como en Estados Unidos o
Acia, resolviendo los asuntos particulares de Nueva York, Los fingfles
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o Paris, ellos son jefes de Estado; se preocupan por los temas de escala
nacional e internacional; los problemas metropolitanos son reservados
para instancias gubernamentales de escala regional, normalmente con con-
sejos colegiados que toman las decisiones.

5i bien el Fondo Metropolitano surgi6 en una coyuntura de alternancia,
lo cierto es que su legitimidad para asignar presupuesto y dictaminar pro-
yectos metropolitanos, no tiene fundamento constitucional. El otro asunto
es que los proyectos presentados por las 47 zonas metropolitanas, no sig-
nificaron avances sustantivos para el tamano de los problemas de las me-
tropolis; mas bien, tanto al presidente como a los gobernadores, les convie-
ne centralizar la gestion metropolitana, aprovechando el vacio legal que
persiste, pues asi son sus organismos centrales los que manejan las grandes
bolsas para la realizaciéon de los megaproyectos.

Por eso, al actual gobierno le ha interesado mas tener en la agenda po-
litica las reformas educativa, energética, de telecomunicaciones, electoral v
fiscal, antes que el tema metropolitano, que aun siendo estratégico, se
mantiene en la agenda sistémica, como un fenémeno incomprendido entre
la clase politica.

Controversias y decision sobre la construccion
del NAICM en Texcoco

En Texcoco no se debe construir ningtn tipo de infraestructura aeropor-
tuaria porque estan clasificadas como zonas inundables y cancelaria el
proyecto de recuperacién del Lago de Texcoco [...] v el gobierno federal
tiene que analizar a fondo esta situacion respecto a construir un aeropuer-
to en estas zonas [...] va que estan clasificadas como zonas inundables,
protegidas por la Constitucién como inalienables e imprescriptibles.

Luis Luege, presidente de Ciudad Posible. http://www.elfinanciero.com.
mx/empresas/consideran-inviable-nuevo-aeropuerto-en-texcoco.html

Un proyecto aeroportuario en Texcoco pone en riesgo a los habitantes de
la Ciudad de México, de la zona metropolitana de municipios de Ecatepec
v Netzahualcoyotl porque cancela el proyecto de recuperacion del Lago de
Texcoco, que representa la Ginica opcion de salvacion de la ciudad. Ningtin
aeropuerto puede convivir con los cuerpos de agua de una zona como el
Lago de Texcoco. Se pondria en riesgo la seguridad de las ciudades, de los
usuarios de esa terminal v se generaria un gran colapso ambiental.

Luis Luege, exdirector de la Comision Nacional del Agua (Conagua).

[
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-, . Lo que se plantea como el principal riesgo que se correria, es el de inun-
‘daciones. La mejor propuesta sigue siendo desde hace tres lustros el aero-
,;}I] serto de Tizayuca, que operaria de forma alterna con el actual aeropuer-
' to v se complementaria con zonas de actividades logisticas y de carga.

~ purante el gobierno del presidente Felipe Calderén se impulsé el pro-
j'gctﬂ maestro del Parque Ecologico Lago de Texcoco que requirio 5 mil
“millones de délares para la compra de terrenos inundables en los ejidos
' ganta Maria Chimalhuacén, San Luis Huexotla, San Felipe, Santa Cruz de
| ajo, San Bernardino (municipio de Texcoco); Santa Isabel Ixtapan, San
' Cristébal Nexquipayac y Francisco I. Madero, municipio de Atenco, que
representaria 42 veces al Central Park de Nueva York y 22 veces al Bos-
“que de Chapultepec.

_‘-;’- - A pesar de que en 2012 la propia Comision Nacional del Agua (Conagua)
‘advirtié que precisamente por estos problemas el vaso del Lago de Texcoco
,-i; una mala opcién para construir un aeropuerto porque estaria en cons-
,_,': te riesgo de inundaciones, ahora los arquitectos y urbanistas involucra-
" dos en los proyectos Parque Ecoldgico Lago de Texcoco y México, Ciudad
'-a"' tura, dieron como un hecho que una parte de los terrenos federales que
rescata el organismo publico servirdn para garantizar que esta vez si se
“construya la terminal aeroportuaria.

~ Muy cerca de la zona de conflicto social en donde hace mds de 13 afios
gjidatarios se opusieron a la expropiacién de sus terrenos para la edifica-
cion del aeropuerto, ahora la Conagua, a través del proyecto Zona de Mi-
tigacion y Rescate Ecol6gico en el Lago de Texcoco, compra predios para
‘ampliar las propiedades del gobierno federal en un intento por detener la
erisis ambiental generada por el crecimiento de la mancha urbana sobre
- Tegiones consideradas reservas ecol6gicas pero, sobre todo, frente al proceso
- de desaparicion de lo que fuera una de las zonas lacustres mas importantes
- ¥ representa 11 por ciento de la regiéon metropolitana.

- En 2014 la Conagua —con un incremento de 30 por ciento en su pre-
~ Supuesto autorizado por el Congreso— continuara con la compra de pre-
i dios en los gjidos de Santa Maria Chimalhuacan, San Luis Huexotla, S5an
A Eﬁﬁpe, Santa Cruz de Abajo, San Bernardino (municipio de Texcoco); Santa
~ Isabel Ixtapan, San Cristébal Nexquipayac v Francisco I. Madero (munici-
~ Plo de Atenco). El objetivo de la Conagua es desarrollar suelos menos vul-
- Derables a la erosion eélica con cubierta vegetal o acuatica que permitan
dﬁnﬂnmr en forma significativa los riesgos a la salud.

f La silenciosa compra de terrenos, la recuperacion de predios ocupados
$ de manera irregular v las campanas de vinculacién comunitaria que alertan

i
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sobre la urgencia de poner en marcha un programa de remediacion am-
biental en la zona lacustre del Valle de Texcoco, han sido el telon de fondo
para regresar a esa zona con la decision de construir el NAICM que quedara
terminado en su tltima etapa en 2020.

Para su edificacion, empresas como ICA v la propia Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes (scT) estiman que la superficie minima seria de
1,500 hectdreas, 500 mas que el proyecto original del afio 2000. Para ¢
arquitecto Ifaki Echeverria, quien encabeza un grupo de 200 expertos que
participan en el proyecto urbanistico y arquitectonico Parque Ecoldgico
Lago de Texcoco (peLT), para resolver su crisis ambiental la region necesita
una “pieza de infraestructura suave y ecolégica”, en donde el aeropuerto
alterno con sus seis pistas, formaria parte de la recuperacion del vaso de
Texcoco. Bidlogos, gedgrafos, quimicos v ecdlogos disefiaron la propuesta
para el pELT que incluye el NaicMm, 19 veces més grande que el actual Aicm.

En el documento no se incluyen desarrollos habitacionales ni industria-
les; se trata de una propuesta que privilegia las areas verdes, la construc-
cién de edificaciones ligeras que conviven con los afluentes acuicolas de la
zona, asi como instalaciones deportivas, culturales y para la generacion de
energfa solar y edlica. Pero también incluye al naicm.

En este proyecto, el Naicm se considera el epicentro de un complejo eco-
nomico e inmobiliario que darfa sustentabilidad v servicios a la zona me-
tropolitana oriente, donde “el lago se convierte en una frontera natural
para frenar el crecimiento urbano” segtin México, Ciudad Futura, también
conocido como Ciudad Lacustre (http://cicm.org.mx/texcoco-y-la-com-
pra-silenciosa-de-predios/).

El objetivo es que hacia el 2018, al final del actual gobierno, operen por
lo menos dos de las seis pistas. La inversion se llevara a cabo en dos partes,
en la primera se estarian invirtiendo al menos 50 mil millones de pesos, que
incluyen los costos de las vialidades y de la infraestructura secundaria ne-
cesaria para poder ponerlo en marcha con dos pistas. En una segunda etapa,
se invertirian otros 20 mil millones de pesos que serian destinados a las
otras cuatro pistas, mismas que estdn pensadas para un uso til hasta el
2060, con una alta demanda, y que lo mismo pueda mover pasajeros,
como destino o en conexién, o carga, para la Ciudad de México v la region
central del pais.

En la evaluacion realizada se hace un estudio del impacto que tendria
esta nueva terminal en el sistema aeroportuario mexicano, con las termi-
nales aéreas de Puebla y Toluca. Estas instalaciones se unirfan a la Ciudad
de México, ya sea por vialidades privadas (carretera al estilo del aeropuerto

=
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; mtmgﬂ de Chile), o incluso se habla de la posibilidad de un transporte
, , via férrea que conecte las nuevas instalaciones con la capital.
Eﬁ cuanto al financiamiento del provecto, se estudian diversas opcio-
. Lna de ellas implica que sera 100 por ciento presupuesto del gobierno
;w,, al, complementado con la concesion al sector privado de todas las
4reas de servicio, asi como los sistemas auxiliares relacionados con el pro-
: to. Otra opcion es el uso de esquemas de Asociacion Publico-Privada. En
0 de que se optara por esta alternativa, habria un traje a la medida. Po-
fan ser uno o varios bloques en asociacion.
"[_Ina cosa parece clara: el gobierno ya descarté la construccion de una
ieva (y tercera) terminal en las actuales instalaciones del aicm, pero atn
ta  a discusion el fin que tendra. En esta discusion, entre las opciones re-
:; as estan:
I' L
It I 511 cierre para convertirlo en un espacio para la extension del Lago de Tex-
" coco; convertirlo en un area verde que reduzca el impacto habitacional de
L l_a zona 0 mantenerlo en funcionamiento con una limitada operacion. Son
,'l" - muchas las voces que se oponen al cierre del aeropuerto actual, una de las
mds importantes es de las autoridades del Gobierno del Distrito Federal,
~ pues actualmente es un polo de actividad econémica que no quieren perder
~ (http://eleconomista.com.mx/industrias/2014/02/09/habra-nuevo-ae-
- ropuerto-estara-texcoco).

3
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- El naicm plantea un modelo arquitectonico que va desde espacios que
simulan tener contacto con el exterior, hasta trenes internos para llevar a
10s pasajeros a la terminal correspondiente. El megaproyecto fue elaborado
r TEN Arquitectos Enrique Norten y la firma estadounidense Skidmore
wvings & Merrill; y ya se trabaja en su disefio. Se prevé que la plaza de la
' nera seccidn sea una antesala a la zona central donde sucederan las pri-
eras interacciones de los pasajeros, es decir, donde comenzardn y termi-
irdn los viajes. La plaza central es descrita como un lugar en el que la
Bente podra disfrutar de maltiples actividades en un ambiente que recreara
A experiencia al aire libre con arboles, flores v vegetacion variada.
Con respecto a la torre de control, ésta se situard en el centro gmmetnm
€ las pistas centrales y orientales, lo que permitira la recepcion de mejor se-
ALy una Optima vision de los movimientos de cada avion que se aproxime
i | 1-':1 pista; la nueva base aérea contara con capacidad de adaptaciéon cuando,
80 un futuro, se requiera de un reajuste. De acuerdo con informacién de la
HIrma, se busca que la nueva terminal sea sustentable, fomente la participa-
€16n dE la gente y mejore el ambiente y la conservacion de la naturaleza.

:
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La polémica sobre otra terminal

1. Desde 2001, el gobierno federal anuncié la intencién de construir ¢
nuevo aeropuerto en Texcoco.

2. Al afio siguiente, el Ejecutivo federal dio marcha atras a la iniciativa,
debido a la oposicion de los ejidatarios de San Salvador Atenco.

3. El tema fue retomado por Felipe Calderén, v en 2007 se presenté un
proyecto para recuperar la zona.

4. Expertos afirman que Texcoco es una zona fundamental de regulacion
hidrolégica, incompatible con un aeropuerto.

5. Hace un mes, José Luis Luege, otrora director de la Conagua, asegurg
que la propuesta era inviable, porque Texcoco es una zona que tiende a
inundarse.

6. S6lo hay una recomendacion a la sct de ampliar el aeropuerto del Dis-
trito Federal, y hay quien propone hacer mas grande el de Toluca vy
construir otro en Tizayuca.

7. Pero hoy la decision esta tomada por el gobierno federal: el naicMm se
construird a un lado del lago Nabor Carrillo, en la entidad que vio na-
cer al actual Presidente de la Republica (http://www.publimetro.com.
mx/noticias/alistan-imagen-de-nuevo-aeropuerto/mnfs!GAA4cc
C8vHyRo/).

Conclusiones

* Es obvio que la fallida y defectuosa construccion de un régimen insti-
tucional para la megal6polis mexicana tiene que ver con intereses eco-
némicos y politicos que han persistido por encima del interés publico
que mandata ciudades sustentables, competitivas, productivas y con
calidad de vida.

* Después de cuatro décadas de leyes, creaciéon de organismos, planes, pro-
gramas nacionales, estatales y municipales, mas los miles de millones de
pesos que anualmente se destinan para mega-obras de infraestructurd
destinadas al desarrollo urbano y metropolitano de todo el pafs, ante 105
malos resultados, muestran claramente que el gobierno esta mal orga-
nizado, que sus politicas de regulacién en la materia han fracasado y qu¢
si partidos, legisladores, gobernadores v el presidente no asumen su
responsabilidad frente a las metrépolis, dificilmente el pafs saldra de la
crisis generalizada en que se encuentra.
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1 bien el problema de las principales ciudades de México pasa por la
. deficiente movilidad y obras de transporte masivo enfocadas al auto-
¢ mﬁvﬂ sobre territorios mal planeados, el problema central es la parali-
“sis por la que pasa la reforma metropolitana; por todos los medios.
;académlcms expertos vy cientificos en temas ambientales, sociales, de
. movilidad, de infraestructuras, vivienda y desarrollo local, han puesto
~ sobre la mesa de discusion una diversidad de estudios v posiciones en
_ las que hay consenso de lo que se tiene que hacer en materia de cam-
ﬁsins legales e institucionales, sin embargo, las decisiones de parte del
Estadﬂ no llegan.

El cambio del régimen institucional que se encarga del pilotaje de las
. principales zonas metropolitanas del pafs, se encuentra mal y en punto
'~ muerto, esperando que las reformas juridicas sean destrabadas por la
~ clase politica que domina el Congreso de la Unién, ademés de ser la res-
. ponsable del desarrollo metropolitano del pafs.

* Ante la urbanizacion total del planeta, definitivamente, la salida es
’apﬂ:nder a gobernar el pafs con visién metropolitana y asumir la cul-
tn'?l'.furﬂ de la urbanidad.

*’ Mtntras eso no suceda, los actores de la clase politica toman decisiones
para el desarrollo estratégico de pafs y sus principales ciudades, apro-
vechandﬂ el vacio juridico que hay para gestionar los asuntos de gran
~ escala, donde el poder publico central lleva la delantera v en el caso del
-"*-Bi'rsttma politico mexicano, ese privilegio sigue siendo del Presidente de

Ifa Repuiblica.
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La politica publica para la transicion al desarrollo
- gostenible: el emprendimiento social en México

Miguel Moreno Plata*

a oduccion

J_r;gsaI' de los avances en la adopcién de los objetivos asociados al desarro-
mstﬁnlble en los &mbitos institucionales a nivel global, nacional, sub-
nal y local, existe también una creciente percepcion sobre los escollos
tedricos y operativos para avanzar hacia sociedades mas sostenibles.

*.  La exploracion tedrica y empirica ubica el problema central en la natu-
1 eza compleja v dinamica de los procesos de desarrollo. Las principales
instituciones sociales, econémicas y politicas, incluyendo a las empresas y
al Estado se manifiestan a favor del desarrollo sostenible y, sin embargo, las
"-'- ndencias de un desarrollo no sostenible se hacen cada dia mas evidentes
1$ las diversas escalas geograficas. Desde esta perspectiva, parece que una
cuestion central tiene que ver con los pocos niveles de articulacion entre las
astituciones econémicas, politicas y sociales en la consecucion del desarrollo
_;l;e:aible.

' En la actualidad cada institucién pretende alcanzar el desarrollo sostenible
* su vision, estrategias v recursos. Un viraje significativo en esta materia
Hm la construccion/deconstrucciéon de un nuevo andamiaje institucional
para el desarrollo sostenible. En este contexto, la adopci6n de nuevos arreglos
Institucionales para la transicién al desarrollo sostenible adquiere una actua-
'215:- d sin precedentes, particularmente para reducir los niveles y tendencias de

Msostenibilidad en algunos de los procesos actuales en el @mbito social, eco-
:':E’-"" 0 v ambiental.

- De esta manera, una tarea urgente es la exploracién de nuevos arre-
glos institucionales en el terreno de la economia, la politica y la sociedad.
iJ N el ambito de la economia, aparte de la economia de mercado se perfilan
Otras alternativas como la economia social o solidaria, cuyo eje central es
\fmculacufm de propésitos sociales v econémicos. Desde esta perspectiva
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la economia social y el emprendimiento social ofrecen una veta explora-
toria interesante para la construccién de nuevos marcos conceptuales para

la transicién al desarrollo sostenible.

Por otra parte, algunas de las emergentes teorfas sobre la transicion
para el desarrollo sostenible ofrecen también una amplia veta de anélisis
Asi, los estudios pioneros en materia de gestion y la gobernanza para la
transicion al desarrollo realizan aportaciones relevantes en la basqueda de
evidencias tedricas y empiricas en este campo cientifico.

En esta tesitura, este capitulo explora el incipiente andamiaje instity-
cional mexicano en esta materia. En el caso de México, existen importantes
arreglos institucionales que abarcan desde el ambito constitucional hasta el
campo organizacional de la administracién ptblica. Sin embargo, no es
claro hasta qué grado las instituciones actuales puedan gestionar y gober-
nar la transicién al desarrollo sostenible. De ahi la necesidad de avanzar
hacia nuevas vertientes de andlisis que contribuyan a explorar los nuevos
mecanismos institucionales para la transicion al desarrollo sostenible, par-
tiendo de los actuales arreglos institucionales, v con ello identificar los li-
mites y posibilidades de las instituciones estatales en el disefio e implemen-
tacion de politicas ptblicas eficaces en este campo.

Las tendencias insostenibles: en bldsqueda
de algunas evidencias empiricas

Alfredo Sfeir nos ofrece la siguiente reflexion:

Seguimos pensando que la sostenibilidad es un tema mas del desarrollo de
nuestros paises. Hoy, es el tnico tema. Vemos diariamente que todo es
sostenibilidad: el agua que bebemos, el aire que respiramos. Es por eso que
la sostenibilidad no es una opcién mas para nuestras sociedades, es nuestro
unico destino. Sin embargo, la sostenibilidad no puede concebirse aislada-
mente de las dimensiones sociales (2014).

Coincidimos, en una buena medida, con la apreciacion de Sfeir. Sin em-
bargo, quizd sea mas cercana a la realidad del mundo actual la siguiente
afirmacion: Cotidianamente observamos que todo es insostenibilidad: cada
dia existe menor disponibilidad de agua potable porque hay una creciente
contaminacion de las fuentes de agua, incluyendo las aguas subterrdneas;
el aire que respiramos cada dia se encuentra mas contaminado. Es decir, el
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~undo cada dia, cada minuto, se vuelve mas insostenible, pues las princi-
~les tendencias estan vinculadas con la gran crisis social, ecolégica y eco-
"'_:_ﬂ. por lo que la llegada de la sostenibilidad se vuelve cada vez un
hietivo mds distante.

i Desde nuestra perspectiva, un problema central para las ciencias de la
epstenibilidad es encontrar los mecanismos tecnologicos y sociales para
b , Y en su caso, revertir las tendencias insostenibles del desarrollo ac-
ial a nivel global, nacional y local. Asi, un objetivo central para la tran-
3:}-,_;_,.{_; al desarrollo sostenible es la construccion de andamiajes institucio-
nales flexibles que puedan gestionar y gobernar la densa complejidad y la
"‘q- ica que caracteriza a los procesos asociados con las tendencias insos-
enibles en el &mbito social, econémico v ecolégico.

. De esta manera, la construccién de sociedades sostenibles parece una
aspiracion cada vez mas alejada de nuestra cotidiana realidad social, eco-
16mica, politica y ambiental. 51 bien es cierto que existen coincidencias
fundamentales en cuanto a las dimensiones v principios del paradigma del
desarrollo sostenible, también lo es que atin existen graves problemas para
dotar de algtin grado de operatividad a dicho modelo de desarrollo. El agra-
vamiento de la crisis ambiental, social y econémica a nivel global, nacional,
ggional v local parece indicar que la meta del desarrollo sostenible es un
objetivo cada vez mas alejado de nuestro horizonte generacional.

~ En efecto, esta crisis esta asociada con diversas tendencias insostenibles
'-Eptibles en diversos &mbitos del desarrollo:

-a) Degradacién ambiental. Problema perceptible en rubros vinculados con
~ la contaminacién y disminucién de la disponibilidad de agua potable,
~ acelerada destruccion de la biodiversidad, contaminacion atmosférica
a - en las grandes ciudades, deforestacién y desertificacion, etcétera.

- B) Inequidad social. Esta situacién se manifiesta en los problemas de po-
- breza, desempleo, subempleo, carencia o baja calidad de servicios priblicos
e infraestructura urbana basica, baja calidad de la educacion, proble-
' mMmas de salud, etcétera.

~ €) Subdesarrollo econémico. Los problemas econémicos estdn relaciona-
~ dos fundamentalmente con las altas tasas de informalidad, evasion
fiscal, bajos salarios, bajos niveles de productividad, mano de obra no
especializada, precariedad laboral, etcétera.

-: I.TI.
by

N En este contexto, una tarea de obvia urgencia de las principales institu-
‘Liones de la modernidad (Estado, mercado, sociedad civil) es la contencién
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y, en su caso, la reversion de las tendencias insostenibles de los actuales
procesos de desarrollo, particularmente en los paises emergentes.

En esta tesitura, surge una pregunta central: ¢las instituciones actuales
tienen las capacidades suficientes para gestionar la naturaleza compleja
dindmica y contradictoria de los procesos vinculados con las tendencias de]
desarrollo insostenible? En el caso del Estado, {los actuales arreglos instity-
cionales son los mas apropiados para gestionar y gobernar la transicién a)
desarrollo sostenible?

En este contexto, y para el caso de México, aportamos la siguiente evi-
dencia en materia de insostenibilidad ambiental:

1. El 27 de agosto de este afio se registré una fuga en una toma clandes-
tina de un poliducto de Pemex, misma que alcanzé al rio Hondo, Tierra
Blanca, estado de Veracruz. Pemex actud 18 horas después de que las
autoridades locales le notificaron sobre dicho evento, con lo que la fuga
de hidrocarburos recorrié mas de 20 kilémetros del cauce. El saldo eco-
I6gico preliminar: severos dafios a la flora y fauna del lugar, incluyen-
do la muerte de diversos ejemplares de zorrillos, armadillos, viboras,
peces y tortugas por los altos niveles de toxicidad de las aguas (Porras
v Zamudio, 2014: 16).

2. Contaminacion de la Laguna de Cajititlan, estado de Jalisco. En el mes
de abril de 2013, la Comisién Estatal del Agua informé acerca de la
calidad del agua en esa laguna: los principales contaminantes son nu-
trientes del tipo nitrégeno y fosforo, los cuales propician la aparicion de
algas o0 maleza acudtica; en estos anélisis también se detectaron colifor-
mes fecales, originados principalmente por las descargas de aguas resi-
duales, debido al tratamiento deficiente o nulo (El Informador, 2013).
A poco mas de un afo de dicho informe, a finales del mes de agosto de
2014 se detect6 la muerte de miles de peces de la especie Astyanax ae-
neus, conocida popularmente como mojarra de lama o sardina de agua
dulce. Ante esta catastrofe ecol6gica, la Secretaria de Medio Ambiente v
Desarrollo Territorial del Estado de Jalisco (Semadet) reiterd que el mal
funcionamiento de las plantas de tratamiento de aguas residuales y el
uso excesivo de agroquimicos es la causa de muerte de peces en esta
laguna. Dicha dependencia estatal también precisé que la elevada acti-
vidad de organismos acuaticos provocé niveles de oxigenacién sobresa-
turados, ya que la contaminacién aumenté progresivamente hasta un
mil por ciento en los tltimos afios, desde el 2009 cuando se registro la
Gltima mortandad de peces (Ornelas y Jiménez, 2014: 16; Nufio, 2013).

L
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_Contaminacion del rio Sonora y del rio Bacanuchi. El 6 de agosto de
2014, 40 mil metros cabicos de sulfato de cobre acidulado se derrama-
 ron en el arroyo Tinajas, municipio de Cananea, Sonora, contaminacion
que alcanz6 al rio Sonora y al rio Bacanuchi, derrame originado en la

mina Buenavista del Cobre de la empresa Grupo México, provocando

. una emergencia ecologica sin precedentes en el estado de Sonora v el
. peor desastre ambiental en la historia de la industria minera del pais

(Malvido, 2014: 12; Semarnat, 2014).

En este caso, el dictamen de la Conagua demuestra que el derrame se

. pcasioné por una falla en el amarre de un tubo de polietileno en una
. de las piletas de lixiviados vy por la falta de una vélvula en la pileta de
. demasias, causas totalmente imputables a la empresa, por lo que re-
. sulta falso el argumento de la empresa en el sentido de que el derrame
~ se debi6 a lluvias intensas. Tanto la Semarnat, la Conagua como la
. Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, realizaron diversas
" acciones para la reparacién del dafio, incluyendo la posibilidad del jui-
. cio de responsabilidad ambiental contra la empresa responsable, asi
. como el monitoreo superficial y subterrdneo durante los préximos
. afos a cargo de la empresa, entre otras acciones (Semarnat, 2014). En
‘el mes de octubre de 2014, el gobierno federal v el Grupo México lle-

garon a un acuerdo para la integracion del fideicomiso Rio Sonora,

. cuyas empresas subsidiarias (Buenavista del Cobre, S.A. de C.V. y
Operadora de Minas, S.A. de C.V.) se comprometieron a aportar al
~ patrimonio del Fideicomiso la cantidad de dos mil millones de pesos,
~ Incluida una aportaciéon inicial de 500 millones de pesos.

~ En materia social, algunos datos sobre los niveles de pobreza en México:

L | En el periodo comprendido de 2006-2012, algunos indicadores sefialan
~ que el porcentaje de poblacion en situacién de pobreza se incremento

~ notablemente, pasando de 31.7 a 37.1 por ciento, lo que representa un

| #

A

®

{

- aumento del orden de (5.4 por ciento). Por lo que se refiere al caso de la

pobreza extrema (en situacion de indigencia) el porcentaje también se

‘Incrementd de manera relevante al pasar de 8.7 a 14.2 por ciento (5.5

b

por ciento).

Otro indicador clave sobre el nivel de subdesarrollo social en el pais
es la distribucion del ingreso. En el afo 2002, el quintil més pobre
de los hogares participaba con 5.9 por ciento del ingreso total, mien-
tras que el quintil mas rico participaba con 49.1 por ciento de dicho
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ingreso. En cambio, en el afio 2012, el quintil mas pobre participabg
con 6.6 por ciento del ingreso total y el quintil méas rico tenia una
participacion del orden de 46.2 por ciento (cepar, 2013). Lo anterior
significa que en el periodo de 10 afios se observa una ligera mejoria
en la distribucién del ingreso hacia los sectores méas pobres de la po-
blacién nacional.

c) En este contexto, es indudable que los programas sociales de corte asis-
tencialista no han funcionado para la reduccién de la pobreza. Progra-
mas gubernamentales como Oportunidades, 70 v mds, Programa de
Empleo Temporal, entre otros, han tenido un impacto irrelevante en ¢
combate a la pobreza. Por ejemplo, Oportunidades atiende a 6.2 millones
de familias, lo que significa que tiene una cobertura de alrededor de 24
millones de habitantes. En este sentido, existe la opinion generalizada de
que dicho programa no ha cumplido con sus objetivos de reduccion de la
marginacion social, siendo sefialado como un programa de corte clien-
telar v asistencialista (Baltazar, 2014).

Existen estimaciones en el sentido de que si los actuales programas
gubernamentales desparecieran, la pobreza alimentaria se incrementa-
ria de 18.8 a 21.7 por ciento; la pobreza de capacidades aumentaria de
26.6 a 29.1 por ciento, mientras que la pobreza patrimonial se elevaria
de 51 a 52.7 por ciento (Martinez, 2012). Estas proyecciones establecen

algunos elementos de anélisis sobre el reducido impacto de los progra-
mas de referencia.

La politica publica para la transicién
al desarrollo sostenible

Desde una perspectiva cientifica la transicién se puede definir como el cam-
bio de un sistema social desde un estado de equilibrio hacia otro de nuevo
equilibrio. El proceso de cambio en una transicién no es lineal, es decir, los
cambios rapidos pueden generar cambios lentos en el nuevo equilibrio. Esto
significa que la transicion es de cardcter multifacético v multinivel. Desde

su naturaleza multifacética, los patrones no lineales se componen de dife-
rentes fases:

a) Una fase de predesarrollo, donde existe un pequefio cambio visible en

el sistema, pero se tiene un alto grado de experimentacion a nivel indi-
vidual.

La politica pablica para [a transicion al desarrollo sostenible {(3

' p) Una etapa de despegue, en la cual el proceso de cambio cnmienzg a
 construirse v el estado del sistema comienza a cambiar debido a dife-

. rentes Innovaciones. _

" ) Una fase de aceleracion, en la cual los cambios estructurales ocurren
| ‘mediante la implementacién de un conjunto E‘lE cgmb_ms notables en el
" ambito sociocultural, econémico, EEﬂlﬁgii.‘:D e mstltuuﬂ.nal. .

T*-; Una fase de estabilizacién donde la vgiﬁcld?_d del cambio social decrece
y se alcanza un nuevo equilibrio dindmico (Loorbach y Rotmans,

. 2006: 190).

M
s

 Asf, para Loorbach y Rotmans (2006), la “gestion de la transicion pue-
" de realizarse mediante el uso (directo e indirecto) de tres mecanismos de
' sordinacién: mercados, planes e instituciones”. El modelo de gestion d}f la
transicién al desarrollo sostenible intenta utilizar los sistemas f’.le organiza-
cion piramidal en una via mas estratégica por medio de la cc::nrdflfam-:ﬁn entre
os diversos niveles de gobierno y fomentando la autoorganizacion medlantc
nuevos tipos de interaccion y ciclos de aprendizaje y accion. T:ambxén hI:ISEH
g 'ﬁlttracdén entre los actores relevantes en los diversos niveles sociales
" (Kemp, Loorbach y Rotmans, 2005: 9). -
, Este es un buen punto de partido, pero, sin embargo, nos parece limi-
" tado frente a la naturaleza compleja y dindmica de los procesos de desarrollo

* insostenible. | |
Dicho enfoque podria ampliarse y precisarse a partir de alggnasl de las
"ideas centrales de Giddens (2008) acerca de las dimensiones institucionales

“de la modernidad en las sociedades capitalistas. Segtin este autor, la insti-
cién econémica principal es la propiedad privada, inclu}zendn la empresa
' privada; mientras que la institucion politica por excelencia de la moderni-
¥ dad es el Estado nacional. Desde esta perspectiva también es posible senalar
- que la institucién social fundamental es la familia, mientras que la tecnos-
'~ fera es la infraestructura cientifica y tecnolégica que estaria soport ando la
- produccién capitalista. s ;
~ Asf, desde una perspectiva ampliada, la gestion de la trsfmmcufm r.rlfb?rlﬂ
* abarcar las principales dimensiones institucionales de la sociedad Cﬂpltﬂll‘:‘iEa
~ A partir de la 16gica de cada una de las instituciones. Sin emharrgu,ltan_lblﬂﬂ
€5 preciso sefialar que la racionalidad actual de estas grandes instituciones
~ Tesulta ineficaz para los fines del desarrollo sostenible. Por ello, es nccesaf’ltl
el replanteamiento de estas racionalidades, es decir, serfa importante la bus-
* queda de nuevas racionalidades, a partir de las racionalidades propias de la
" sostenibilidad. Por ello, la transicién plantea la necesidad de avanzar hacia
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esa ruta, incluyendo la emergencia de estas nuevas racionalidades. Es decir,
se trata de la buasqueda de racionalidades que trasciendan los limitados
marcos analiticos de cada institucion. Lo anterior significa que la transi-
cion hacia el desarrollo sostenible demanda la construccién, reconstrucciéon
y deconstruccion de mecanismos aptos para la transicion a partir del redi-
sefno de las citadas instituciones: Estado nacional, la propiedad privada v el
régimen familiar, en aspectos esenciales como la herencia.

Otra cuestion central es el ciclo de la transicion. Para Loorbach y Rotmans
(2006: 197), la gestion de la transicion puede describirse como un proceso
ciclico y relativamente repetitivo. La primera ronda puede consistir de cuatro
actividades principales: el establecimiento y ulterior desarrollo de una arena
de transicion para un especifico &mbito temdtico; el desarrollo de una vi-
sion de largo plazo para el desarrollo sostenible; la ejecucién de experimentos
para la transicion v el monitoreo y evaluacién del proceso de transicion.

En este contexto, un referente tedrico relevante de los procesos de tran-
sicién al desarrollo sostenible es la naturaleza compleja v dindmica del ci-
tado paradigma. A pesar de las multiples definiciones y desacuerdos en
torno del mencionado modelo, también existen importantes coincidencias.
Un importante punto de partida es la definicién institucional formulada
por la Comision Brundtland (1992): desarrollo que satisface las necesidades
de las presentes generaciones sin comprometer la capacidad de las futuras
generaciones para la satisfaccién de sus propias necesidades.

En esta primera parte de la definicién esbozada por la Comision
Brundtland, se encuentra un elemento central que podria obstaculizar la
operatividad de dicho concepto, a saber: la relacién intergeneracional. Esto
significa que la consecucién del desarrollo sostenible implica la biisqueda de
equilibrios dindmicos entre las necesidades y aspiraciones de diversas gene-
raciones. De lo anterior deriva el elemento meso-temporal como compo-
nente esencial de la transicion hacia el desarrollo sostenible. Esto resulta
particularmente relevante en el uso de los recursos naturales no renova-
bles, tales como los hidrocarburos, asf como la transmisién intergenera-
cional de problemas sociales como la pobreza.

En este orden de ideas, en palabras de la citada Comisién, la menciona-
da definicion encierra dos aspectos fundamentales:

a) El concepto de necesidades, en particular las necesidades esenciales de
los pobres, cuya satisfaccién es de carécter prioritario.

b) La idea de limitaciones impuestas por el estado de la tecnologia v la
organizacion social sobre la capacidad del medio ambiente para la satis-
faccion de las necesidades presentes y futuras.
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i"-_. Bajo esta linea argumental, introduce el papel relevante de la ciencia v
1a tecnologia v la misma organizacional social para el mantenimiento de la
capacidad de los sistemas socioecol6gicos en la satisfaccion de las necesida-
des sociales.

1 Desde esta perspectiva, un acuerdo fundamental es el hecho de que el
citado modelo de desarrollo requiere de un equilibrio dindmico entre los
fines vinculados con el bienestar econémico, la proteccion ambiental, asi
.rl o la equidad v cohesion social.

~ En esta tesitura, la transicién al desarrollo sostenible demanda:

ey

%} La btisqueda de equilibrios dindmicos entre las tres principales dimensio-
A :'f-' nes de la sostenibilidad (componente de transversalidad socioecolégica).

~ b) La consecucion de equilibrios dindmicos entre las necesidades de las
%" presentes y futuras generaciones (componente mesotemporal).

: ¢) La consecucion del desarrollo sostenible requiere una estrategia a nivel
- global, nacional, regional y local (transversalidad geografica).
 Deesta manera, la sostenibilidad se refiere a un proceso v a un cierto
': el de desarrollo —y no a un estado final—, por lo que cada generacién
podria determinar de nueva cuenta sus objetivos de desarrollo, es decir,
a posibilidad de redireccionar su ruta de desarrollo. Esto significa la intro-
duccion del criterio de flexibilidad relativa en cuanto a las fronteras de lo
ambientalmente posible v de lo ambientalmente deseable, asi como los re-
querimientos de justicia y equidad social (Meadowcroft, 1997, citado por
a Loorbach y Rotmans, 2005: 3).

A partir de lo anterior, se puede establecer como componente esencial
‘lﬂ transicion la flexibilidad institucional, asi como de las politicas publi-
as 5 €N este rubro, lo que demanda la identificacién de puntos de interaccion

¢ las distintas dimensiones, en situaciones v tiempos especificos.

Emprendlmlento social y el desarrollo local

Ara |la sostenibilidad

1'1- r'

1 las mayores posibilidades de un desarrollo sostenible se presentan
" E’l ambito local. En estos territorios se pueden articular de una mejor
Manera los actores centrales de los procesos de desarrollo, a saber: el Es-
90, el mercado y la sociedad. En el &mbito comunitario quizéa exista el

.‘
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potencial para ubicar y aprovechar las multiples interacciones entre los
actores e instituciones. Un desarrollo end6geno puede ser una de las claves

para reencauzar los procesos de desarrollo v buscar una mejor articy-
lacion de los objetivos sociales, econémicos y ambientales en la gestion
publica, social y privada.

Es, precisamente, en el ambito comunitario donde existe una importan-
te tradicion del emprendimiento social en México v en el mundo. Sin em-
bargo, también es tiempo de explorar nuevos marcos analiticos del empren-
dimiento social en el contexto del paradigma del desarrollo sostenible.

Explorando algunos referentes tedricos
del emprendimiento social

En el caso de Estados Unidos, el analisis del contexto histérico del desarro-
llo conceptual e institucional de la empresa social y del emprendimiento
social, lo primero que llama la atencién es la diversidad de conceptos que
se utilizan para describir los emprendimientos vinculados con objetivos
sociales. Asi, dentro del sector de “organizaciones sin fines de lucro” sobre-
salen términos como los de “empresa sin fines de lucro”, “emprendimiento
sin fines de lucro”, “innovacién social”, “negocio con fines sociales”, “em-
presa de patrimonio comunitario”, “emprendimiento publico”, “empresa
social”, etcétera. Para sistematizar esta multiplicidad conceptual, se puede
proponer una clasificacién con base en las dos principales escuelas del pen-
samlento estadounidense: la escuela de la “generacion de ingresos” v la
escuela de la “innovacién social” (Defourny y Nyssens, 2010: 40).

. Asi, para la escuela de “generacion de ingresos”, el emprendimiento so-
cla_l esta centrado en las estrategias de generacion de ingresos. Sin embargo,
€5 Importante establecer una distincion entre la primera versién sustentada
en las “organizaciones sin fines de lucro”, es decir, el llamado “enfoque co-
mercial sin &nimo de lucro”, v una versién més amplia, que abarca todas
aquelllgs formas de iniciativas comerciales orientadas hacia alguna forma
de misi6n social; por lo que abarca todas las organizaciones que negocian
con un fin social, incluyendo las empresas con dnimo de lucro (Defourny
y Nyssens, 2010: 40). Desde este tltimo enfoque se incluye lo que se Co-
noce como la responsabilidad social de las empresas.

Por otra parte, la escuela de la “innovacién social”, pone el énfasis en el
perfil y comportamiento de los emprendedores sociales desde una perspectiva
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e umpeteriana. Bajo esta linea argumental, los emprendedores en el tercer
sector son “creadores de cambio”, en razon de la creacién de nuevas com-
‘binaciones en al menos alguna de las siguientes modalidades: nuevos bienes

',5ervici-:-5, nueva calidad de los servicios, nuevos meétodos de produccion,
" nuevos factores de produccién, nuevas formas de organizacién y creacion
e nuevos mercados. Asf, el emprendimiento social destaca por su vocacion
“innovadora y su alto impacto social (Defourny y Nyssens, 2010: 40). Des-
,';-; esta tesitura, el emprendedor schumpeteriano es un creativo y un ele-
" ento dinamizador del mercado, por lo que tiene que romper las inercias
del entorno, pues, normalmente, éstas son hostiles con las iniciativas in-
ovadoras. De esta suerte, al fundar nuevas empresas, el emprendedor
introduce una serie de innovaciones en el dmbito socioeconémico, pues las
‘empresas existentes presentan determinadas inercias tanto en el &mbito or-
‘panizacional como en los sistemas de produccion, los cuales dificultan o se
‘oponen a los cambios que representan los procesos de innovacion. Por ello,
Fﬂ ps métodos innovadores presentan una serie de beneficios y ventajas compe-
titivas para los emprendedores, sin ignorar sus beneficios sociales (Carrasco
; 2008: 122). De esta suerte, la innovacion y la flexibilidad tanto
‘organizacional como funcional define los alcances de las empresas sociales;
situacion que podria acercar el emprendimiento social con los objetivos y
‘procesos de la transicion al desarrollo sostenible, pues dichas empresas son
‘socialmente integradoras v organizacionalmente dindmicas.
~ Por otra parte, en el caso europeo destacan dos enfoques centrales, a sa-
“ber: las vinculadas con las “empresas sociales de integracion laboral” (wisks,
‘por sus siglas en inglés) v las llamadas Emergence des Entreprises Sociales
" en Europe (eMmEs, por sus siglas en francés). En razén del objeto principal de
"J:-* a investigacion, resulta de fundamental importancia el andlisis del enfo-
“que EMES, en razén de que este marco tedrico se sustenta en un enfoque
 interdisciplinario, en cuya construccién intervienen conocimientos prove-
_E;‘l?-it_ntes de campos como la economia, la sociologia, la ciencia politica, la
~ administracién publica vy el derecho, entre otras disciplinas ( Defourny v
- Nyssens, 2012: 11). En esta tesitura, el enfoque interdisciplinario del EMES
~ puede establecer algunos puentes con la ciencia de la sostenibilidad, de vo-
~ caci6n inter y transdisciplinaria, particularmente a partir de la necesidad de
- Duevos desarrollos tedricos y metodoldgicos interdisciplinarios en campos
~ de interaccién como el emprendimiento social. :
. Asf, la red de investigacién del EMEs intenta establecer las bases teoricas
. Para un “tipo ideal” de empresa social, en los términos formulados por
- Max Weber. En razén de lo anterior, su pretension es el desarrollo de una

L5
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teoria en la cual, la empresa social puede concebirse como una empresa con
diversas caras: metas multiples, intereses mualtiples v recursos multiples
(Defourny vy Nyssens, 2010: 43). Bajo esta linea argumental es posible
enfatizar esta naturaleza multidimensional de la empresa social. La conse-
cucion de una pluralidad de metas podria interpretarse en el sentido de
que, de manera simultdnea, podria perseguir fines econ6micos, sociales y
ambientales. Por esta misma razon, en este tipo de organizaciones podrian
también converger los intereses ptiblicos tutelados por el Estado, los incen-
tivos econémicos que proporciona el mercado, asi como los valores e in-
centivos sociales v culturales de la sociedad civil. En esta tesitura, la con-
fluencia de recursos provenientes del mercado, el Estado y la sociedad civil
también podrian incrementar significativamente la capacidad de las mis-
mas empresas sociales.

En todo caso, la distinciéon principal entre el enfoque estadounidense
v el europeo radica en el hecho de que el primero coloca como componen-
te central del llamado tercer sector a “una comunidad de organizaciones
sin fines de lucro”, mientras que el segundo se sustenta en los principios
de la economia social. Asi, la definicién estadounidense del tercer sector
esta centrada en una interpretacion estatica, cuyo énfasis son las “orga-
nizaciones sin fines de lucro”, excluyendo a las cooperativas y sociedades
de ayuda mutua. Por el otro lado, la definicién europea se focaliza hacia
un enfoque analitico, el cual enfatiza la dimensi6én econémica y social de
las organizaciones del tercer sector, por lo que el criterio principal son los
limites a la apropiacién privada de las utilidades, con lo que incluye tan-
to a las sociedades cooperativas como a las sociedades de ayuda mutua
(Evers v Laville, 2004: 13).

De esta manera, segtin el enfoque europeo, el factor determinante no
es el requisito relativo a los “fines sin lucro”, pues el elemento central es el
limite establecido a los intereses de los inversionistas. Desde esta perspectiva,
la linea divisoria no se establece entre las “organizaciones con fines de lu-
cro” y las “organizaciones sin fines de lucro”, sino, mas bien, la “nueva
frontera” se perfila entre las organizaciones capitalistas v las organizacio-
nes socioeconémicas, pues estas tltimas se focalizan hacia la generacion
de riqueza colectiva, en lugar de la maximizacion de la inversién v la ga-
nancia individual (Evers y Laville, 2004: 13). En la tesitura de una econo-
mia mixta de bienestar, una consecuencia légica de la perspectiva europea
es la nocién de una clara linea divisoria entre el espacio ocupado por el

mercado, la arena politica, la comunidad, por una parte, y el tercer sector,
por la otra. En consecuencia, el marco analitico predominante es la de un
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sistema de naturaleza tripolar, conformado por las citadas instituciones
(Evers y Laville, 2004: 14).

. En este contexto, las dos corrientes predominantes en el &mbito mun-
' dial ofrecen nuevas alternativas en el tratamiento de los graves problemas

asociados con el desarrollo insostenible y los obstaculos que enfrenta la

)

nﬁ, -ansicion al desarrollo sostenible. Sin embargo, en el marco de estas ten-
dencias, el enfoque europeo se perfila como el de mayores posibilidades

L
- T L}

“para la gestion de los procesos de desarrollo, particularmente en el &mbito

o

loca y-::nmunitarin.

nuestro pafs es el hecho de que este sector tiene una historia de un poco
‘maés de tres décadas, por lo menos a partir de su reconocimiento formal a
ivel constitucional. Lo anterior no obstante la larga tradicion del régimen
gjidal v comunal vinculado con el régimen posrevolucionario.

" En febrero de 1983 se publicé un decreto que presentaba una sustan-
‘@al reforma al articulo 25 constitucional, con lo que se reconocia la exis-
1a, en el marco del sistema de economia mixta del pais, de un tercer
‘sector econdmico, conformado por organismos y empresas de naturaleza
distinta a las tradicionalmente adscritas a los sectores publico y privado.
‘A dicho sector econdémico se le llamé desde entonces: sector social de la
_economia (ssk).

Asi, el parrafo séptimo del articulo 25 constitucional reformado, esta-

5 £l

blecié de forma univoca que el Estado mexicano asumia el compromiso de

L

Promover y fomentar el desarrollo de las empresas del sst “bajo criterios
- de equidad social y responsabilidad”; sin embargo, para cumplir con dicho
| €ometido era necesario elaborar el marco normativo correspondiente, po-
- ner en pie la infraestructura institucional suficiente y aplicar los instru-
mentos apropiados de politica publica.

| De esta suerte, México, por lo menos, en el &mbito constitucional es un
- Pais pionero en el reconocimiento de la economia social. No obstante dicho
&IICE, por mas de tres décadas no se presentaron avances sustanciales en
18 construccion de un andamiaje institucional moderno para el emprendi-
Ei’l'lit'ntﬂ social.

X,
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Un paso definitivo en la ruta de construcciéon de esta nueva institucio-
nalidad es la expedicion de la Ley de la Economia Social v Solidaria (LESS),
Ley reglamentaria del parrafo séptimo del articulo 25 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, misma que fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 23 de mayo de 2012,

En términos del articulo 4° de la Less, el sector social de la economia
mexicana se integra por las siguientes formas de organizacién social:

a) Ejidos.

b) Comunidades.

¢) Organizaciones de trabajadores.

d) Sociedades cooperativas.

¢) Empresas que pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores.

f) En general, de todas las formas de organizacion social para la produccion,
distribucion y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios.

De esta manera, el marco normativo en nuestro pais ofrece un amplio
universo de organizaciones para el emprendimiento social, lo que constitu-
ye un primer referente sobre la importancia de este sector econémico, par-
ticularmente en los sectores agropecuarios y produccién de bienes o servi-
clos para la satisfaccion de necesidades bdsicas de la poblacion.

Desde la perspectiva institucional las empresas sociales tienen las si-
guientes caracteristicas:

a) Gestion democratica, lo cual implica que existe primacia de la persona
sobre el capital.

b) Propiedad social o colectiva de los medios de produccién.

¢) Distribucién de excedentes con criterios de equidad, lo cual también
admite la posibilidad de reinversién de resultados para reforzar el obje-
to social, siempre que asf lo determinen los socios reunidos en asamblea
general.

d) Compromiso con la comunidad y el medio ambiente (Inaes, 2013: 7).

Este conjunto de caracterfsticas permite establecer una diferencia fun-
damental con las sociedades mercantiles, lo que también puede posibilitar
tna mayor proximidad con la proteccién de las funciones ambientales v
los recursos naturales, asi como el desarrollo comunitario, componentes
esenciales del desarrollo sostenible.

Por otra parte, segtin el Inaes (2013), el universo de organizaciones de
la economia social presenta la siguiente composicion:

: La politica piblica para la transicion al desarollo sostenible i
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%unidaliﬂﬁ 321

A T

~ Uniones de ejidos 875

| : : - -
i i i dﬂd -

N r;511:-11;'_::[1\?5 de comunidades . N/D

» Asociaciones rurales de interés colectivo (aric) 126
‘,Enc_ied&ﬁlfﬁ de produccién rural (ser) 1,289

'~ Uniones de sociedades de produccion rural 00

~ Sociedades mercantiles 46
Emedadts cooperativas de produccién v de consumo 416
1E'El;'rg.~3u'1'15r|'1::1|:5- cooperativos (uniones, federaciones v confederaciones de socie- _

- dades cooperativas) 366
‘Sociedades de solidaridad social 237

_- :_L.'lh'taj consolidacion vy desarrollo de ees 7,800

A
4
I

.-‘r ~ Estas cifras son un indicador sobre la importancia, complejidad y di-
B ersidad de las organizaciones vinculadas con la economia social en el pais,
- asi como su posible relevancia como actores en los procesos de desarrollo

%‘qastemble, principalmente en las zonas rurales y urbanas marginadas.
_El desarrollo del andamiaje institucional

en materia de emprendimiento social

‘Mediante decreto del Ejecutivo federal, publicado en el Diario Oficial de la
_erafién el 4 de diciembre de 1991 se estableci6 el Programa vy el Fondo de
Apoyo a las Empresas de Solidaridad (Fonaes), con el propésito de orientar
€ impulsar el desarrollo productivo de campesinos, indigenas v grupos ur-
-Danos, a través de acciones coordinadas de la Federacion, los estados v los
Municipios, con la participacién de los sectores social y privado. Mediante
. &l citado instrumento juridico se estableci6 el organo desconcentrado deno-
- minado Coordinacién General del Programa Nacional de Apoyo para Em-
. Presas de Solidaridad, que tendria a su cargo la elaboracién y ejecucion de
~ dicho programa.

. A partir de la entrada en vigor de la LEss se presenta la mayor transfor-
- Macion institucional de la Coordinacién General del Programa Nacional de
; a’}myﬂ para las Empresas en Solidaridad (Fonaes), al constituirse en el Ins-
£ tituto Nacional de la Economia Social (Inaes). Segin la Less, el Inaes es un Or-
. 8ano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Economia, el cual
- contara con autonoma técnica, operativa y de gestion.
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De acuerdo con el articulo 13 de la 1Ess, el Inaes tiene como objetivo
instrumentar politicas ptblicas de fomento al ssg, como uno de los pilares
de desarrollo econémico del pais, a través de la participacién, capacitacion,
investigacién, difusion y apoyo a proyectos productivos de caracter so-
cial, incluyendo el Programa de Fomento a la Economia Social.

En este sentido, la Less v el Inaes representan dos andamiajes institucio-
nales fundamentales para el disefio e implementacién de politicas ptblicas
para ¢l emprendimiento social en México. No obstante, también es impor-
tante subrayar la ausencia de un enfoque sustentado en los principios de
la sostenibilidad, pues en el mejor de los casos se hace alguna referencia a la
variable de la proteccién ambiental.

Conclusiones

Las empresas sociales pueden constituirse en una alternativa factible para
impulsar la transicion hacia el desarrollo sostenible, principalmente en los
paises en desarrollo, como es el caso de México. En razén de su naturaleza,
las empresas sociales retinen algunos atributos esenciales para incidir en los
actuales procesos de insostenibilidad social, econémica y ambiental. Desde
la perspectiva socioeconémica, el emprendimiento social puede ayudar a
explorar nuevas alternativas en materia de apoyo a desempleados o de per-
sonas con un bajo desarrollo de habilidades y capacidades laborales, prin-
cipalmente en los sectores sociales marginados. También puede incidir en el
impulso de nuevos derroteros para el desarrollo comunitario, lo que podria
constituir un parteaguas en un desarrollo con la utilizacion de recursos a
nivel local, incluyendo el capital social.

En el &mbito de la proteccion ambiental, el emprendimiento social podria
también apoyar e innovar politicas y programas en materia de explotacion
racional de recursos naturales o de proteccion de bienes ambientales, inclu-
yendo la participacién activa de las comunidades y los propietarios de dichos
recursos, como actores estratégicos en la construccion de nuevos sistermas
de gestion y de gobernanza para impulsar el desarrollo sostenible.

Por lo que se refiere a la construccion del andamiaje institucional para
el disefio e implementacién de politicas piblicas en el &mbito del desarrqliﬂ
sostenible, es conveniente sefalar que dicho modelo requiere la exploracion
de nuevos referentes organizacionales, tales como la especialidad de los

cuadros administrativos, pero también demanda la construccion de orga-
nizaciones menos jerarquizadas v con mayores niveles de cooperacion
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?_terinstitu-::iunal y social, a través de la adopciéon de la transversalidad
" como principio organizacional y funcional, particularmente en el &mbito
' de las administraciones ptblicas de los tres &mbitos de gobierno en el pas.
~ Desde esta perspectiva, las politicas pablicas para la transicién al de-
sarrollo sostenible demandan una constante innovacion en las estructuras
; r los procesos de las administraciones puablicas, asi como de nuevos meca-
ﬁsmus de colaboracién e interaccién con los intereses, perspectivas v ex-
| .-'I_gctativas de otras instituciones ubicadas en el mercado y la sociedad civil.
~ En el caso de México, el emergente andamiaje institucional en esta
- materia puede ser el punto de partida para la identificacion de las organi-
ones de la economia social como actores relevantes en las politicas de
“desarrollo, principalmente en los objetivos de contencién de las tendencias
insostenibles en el ambito social, econémico y ambiental, a partir de la
diversidad geografica, social y cultural del pais.

. Sin embargo, una de las principales limitaciones del actual andamiaje
‘institucional es la insuficiente vinculacién con los objetivos asociados con
el desarrollo sostenible, pues las escasas interacciones institucionales se li-
- mitan basicamente al 4&mbito de la proteccién ambiental, siendo necesaria
la incorporacion de perspectivas transversales que permitan la identifica-
€ion de mecanismos de cooperacién en el ambito del desarrollo social v
“econdmico, asi como de los mecanismos de articulacién con actores ubica-
dos en otras arenas como el mercado, la familia v la comunidad.
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| 0s sistemas electorales
y la reinstauracion de la reeleccion inmediata
en los municipios mexicanos

José Arturo Rodriguez Obregon™

8
A manera de introduccion

Con la medida que prohibid la reeleccién inmediata de autoridades munici-
pales en el pais, en el afio 1933, se eliminé un recurso politico con el que
e puede incentivar en los gobernantes un ejercicio del gobierno democrati-
r socialmente mas efectivo. Es indudable que su reinstauracion significa
paso importante, aunque atn insuficiente, para hacer del &mbito de
ierno mas proximo a los ciudadanos, el municipal, el de mayor desarro-
llo democratico.

Al ser el municipio la institucién de nuestro sistema politico y de nues-
tro régimen federal con las mejores condiciones sociodemograficas para la
nterrelacién e interaccién entre los gobernantes y los gobernados, es el
ambito de gobierno en el que se pueden propiciar procesos politico-guber-
‘namentales mais democraticos, en los que las decisiones politicas v el ejer-
D gubernamental se orienten a la satisfaccion de las necesidades y de-
‘mandas ciudadanas, y a la solucién de problemas que afectan dia a dia a
105 mexicanos. Es pues en el municipio donde podemos mejorar de manera

BLIsta

sustancial la dimensién de reciprocidad o responsiveness que el prestigiado
.m italiano Leonardo Morlino (2008) le reconoce a las buenas de-
‘Mocracias.? Y precisamente la reinstauracién de la reeleccién inmediata
‘Puede significar un factor muy influyente para ello, aunque como lo vere-
MOs en este capitulo, serd necesario adecuar los sistemas de eleccion de
AYyuntamientos para obtener las ventajas v beneficios que se le reconocen.

. Profesor del Departamento de Sociologia y Administracién Pablica de la Universidad de
S0nora.
'.-“ 'La reforma constitucional de ese afio también prohibié la reeleccién inmediata de los dipu-
ados federales v estatales, v de los senadores, e introdujo la no reeleccién absoluta del Presidente
la ftpﬁhlim v de los gobernadores,

Para Morlino, la reciprocidad consiste en la capacidad de respuesta que tienen los gobiernos
"""‘ demandas de los gobernados, y que repercute en la satisfaccion de los cindadanos y de la

| RN ST
~Hiedad civil en general.
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Reeleccion inmediata y democracia

A la reeleccion inmediata se le reconocen importantes y positivos efectos
tanto para el sistema democratico como para el gjercicio de gobierno y la ad-

ministracion publica, como son:

e Incentivar la rendicién de cuentas vertical (a través de las elecciones) de
los gobernantes, ya que los ciudadanos podriamos premiarlos con la
reeleccion si tienen un buen desempefio, o castigarlos, negandosela, en
caso contrario.

 Incentivar en los gobernantes la creacién de vinculos con sus goberna-
dos, a comunicarse con ellos, v a estar mas atentos a sus demandas vy
necesidades.

* Posibilitar la acumulacién de experiencia en los gobernantes y funcio-
narios de la administracién ptblica, lo que favoreceria su profesiona-
lizacion.

* Fortalecer los 6rganos colegiados de gobierno, en relacion con los ejecutivos.

* Posibilitar la continuidad de proyectos y programas.

* Incrementar en los gobernantes las labores de gestoria, pues interesa-
dos en su reeleccion, se preocuparian por conseguir recursos y obras
para beneficiar a la poblacion, o al menos serian canales de transmision
de las demandas de la ciudadania.

La reeleccion inmediata y las restricciones institucionales

En cuanto a la posibilidad de obtener esos efectos de la reeleccion inmediata,
existen dos factores de disefio institucional que seran un fuerte obstaculo:

Por un lado, la reeleccién consecutiva en el &mbito municipal se limito
a solo una oportunidad, por lo que las autoridades municipales tendran la
posibilidad de permanecer en el cargo un periodo méximo de seis afios, 10
que contrasta con las tres reelecciones consecutivas para diputados federa-
les y estatales, v que les posibilita una permanencia consecutiva de 12 anos
€n Sus cargos.

Por otro lado, estan los disefios de los sistemas de eleccion de los ayun-
tamientos, pues en la gran mayoria de los municipios del pafs, imposibili-
taran obtener los beneficios de la reeleccion inmediata de los regidores, qu¢
constituyen la mayor parte de los gobernantes municipales.
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~ Veamos ahora los disefios de los sistemas de eleccion de ayuntamientos.
. De acuerdo con el articulo 115 constitucional, el maximo érgano de
_gobierno en los municipios del pais es el ayuntamiento, érgano pluriper-
,. que se integra por un presidente municipal v el ntimero de sindicos
v regidores que la ley determine,’ y su eleccién se lleva a cabo a través de
dos sistemas electorales:

Sistema electoral mixto con dominante de mayoria relativa
i

gstg sistema la mayor parte de los cargos del ayuntamiento se elige por
mayoria relativa, en tanto que el resto se elige por representacién propor-
cional, y tiene dos subtipos:

- 1. Sistema electoral mixto con dominante de mayorfa relativa y con
eleccion a través de planillas de todos los cargos de mayoria relativa. Aqui

sindicos, y la mayor parte de los regidores) se eligen en un solo voto, en
bloque, de tal manera que el elector, con su voto, esta eligiendo todos esos
gos. Es el sistema de eleccion de ayuntamientos en la mayor parte de
los municipios del pais.

A manera de ejemplo, en la siguiente tabla tenemos el disefio del siste-
A de eleccion de ayuntamientos de los municipios del estado de Sonora.

1AS> ELECTORALES EN LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE SONORA

Cargos que se eligen por mayoria relativa, en planillas

Presidente ~ Regidores (mayorfa Regidores de representacion % de cargos
municipal Sindico relativa) proporcional en planillas
a I 1 1 3 hasta 2 71.4
a [l 1 1 6 hasta 4 66.7
2 11 1 1 12 hasta 8 63.6

- La Ley de Instituciones v Procedimientos Electorales para ¢l Estado de Sonora dispone que en los munici-
Mle estén asentadas las etnias habrd un regidor étnico designado por usos v costumbres. En los datos del
9 no eskan incluidos los regidores étnicos.

t€: Ley de Gobierno y Administracién Municipal del Estado de Sonora.

"

5on las constituciones Pf_’"’-"fﬂf-. las leyes electorales estatales, v las leyes orgdnicas munici-
las que regulan las cantidades de sindicos v regidores en los ayuntamientos, asi como el
s=ikina para su eleccion.
4 £ . &

La categoria depende de la cantidad de poblacién en los municipios.
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Un primer inconveniente de este sistema electoral es que en elecciones
competitivas tienen efectos muy desproporcionales, y entre més elevada
sea la competitividad, crece en forma por demés exagerada la dosis de so-
brerrepresentacion politica’ para el partido ganador de la eleccion, casti-
gando especialmente a los otros partidos con altas votaciones. Est:_;& se debe
a que los porcentajes de los cargos de los ayuntamientos que :E:-bt_lenen los
partidos ganadores de la eleccion ya estan predeterminados, sin importar
el porcentaje de votos con el que ganan las elecciones. Otro efecto es que los
partidos ganadores adquieren automaticamente una representacion de ma-
yorfa absoluta en los ayuntamientos, aun cuando sus porcentajes de votos,
por la misma competitividad electoral, hayan sido muy bajos, lo que favo-
rece el presidencialismo en los municipios.®

En la siguiente tabla, en la que presentamos los resultados electorales
v la conformacién partidista de los ayuntamientos de algunos municipios
sonorenses saltan a la vista esos efectos.

Tabla 2
PORCENTAJES DE VOTOS Y DE CARGOS EN AYUNTAMIENTOS EN LAS
ELECCIONES DEL ANO 2009 EN MUNICIPIOS DEL ESTADQO DE SONORA

Fartidos/Alianzas
Alianza rri
PAN PRD Sonora-PNA-PVEM Otros

Municipios % votos % cargos % votos % cargos % votos % cargos % volos % cargos
Bacum o U - - - - 1 IS - 5 TG o 2 S & > I
B. Hill 45.8 714 9.1 14.3 43.2 14.3 - - - =
Cumpas 30.2 14.3 -~ - - 19.9 14.3 pr 30.4 71.4
Etchojoa 27.0 8.3 29.3 8.3 31.4 66.7 PC 5.3 8.3

pr 2.8 8.3
Granados 5.2 71.4 - - -~ 47.5 28.6 -- o
Huépac 47 .4 14.3 2.0 14.3 48.0 71.4 == =
Magdalena 42.7 14.3 8.8 14.3 43.7 /1.4 e =
Naco 45.79 /1.4 - - - = 45.72 14.3 rC 3.3 14-3__
Navojoa 37.5 18.2  18.1 13.6 38.4 63.6 pc 2.0 4.5

*La sobrerrepresentacion politica se presenta cuando un partido politico obtiene un porcenta-
je de cargos o de representacitn politica superior a su porcentaje de votos, en tanto que en la su-
brepresentacion esa relacion es a la inversa.

“Siguiendo al doctor Tonatiuh Guillén (1996), el presidencialismo murficipal lo mtmdfmffﬁ
como ¢l gobierno en el que el presidente municipal ejerce un poder hegeménico, tanto en las deci-
siones del ayuntamiento, como en las acciones administrativas.

Los sistemas eleclorales y la reinstauracidn de la reeleccion inmediata en los municipios mexicanos 110

Partidos/Alianzas

Alianza pri

PAN PRD Sonora-rNA-PyVEM Otros

% votos % cargos % votos

~ Pitiquito 434 143 9.4 14.3 44.1 71.4 S5
. 5. Javier 48.21) 7140 9l | 143 468  14.3 i
~ Yecora o R o ST U TR T 41,7 43 o

LR
g

Mota: S6lo se incluyen datos de partidos que obtuvieron representacion en los ayuntamientos, ¥ no estan inclui-

Yo cargos

 dos los regidores étnicos.
. Fuente: Elaboracion propia con informacion del Instituto Estatal Electoral y de Participacion Ciudadana de Sonora.

- 2. Sistema electoral mixto con dominante de mayoria relativa, con
~ eleccion de regidores de mayorfa relativa en distritos o demarcaciones uni-
~ nominales. A diferencia del primer subtipo, en la planilla s6lo se incluyen
- los candidatos a la presidencia municipal y a la sindicatura, en tanto que
-~ la eleccién de regidores de mayoria relativa se lleva a cabo en distritos o
demarcaciones uninominales: en cada distrito se elige un regidor. Para su
. eleccién, el municipio se divide en la misma cantidad de distritos munici-
- pales como regidores de mayoria tenga el ayuntamiento. Este sistema elec-
toral es el que se practica en los municipios del estado de Nayarit:

4 I‘I
- Tabla 3
’. ISTEMAS ELECTORALES PARA LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE NAYARIT

- 1.
TR
i

Regidores electos

Cargos electos Regidores electos por representacion
en las planillas en distritos uninominales proporcional
i Cantidad % Cantidad % Cantidad %
. Categoria | 2 22.2 5 55.6 2 22.2
- Categorfa I 2 16.7 7 58.3 3 25.0
- Sategoria 111 R 9 60.0 4 267
. Sategoria v 2 11.1 11 61.1 5 27.8

J s x
'. '?'-lﬂ'llc: Constitucién Politica del Estado de Mayarit.
i

. Como lo notamos en la tabla 4, este sistema electoral no garantiza re-
ducir los desmesurados efectos de sobre v subrepresentacién politica en los
~ @yuntamientos, lo que en todo caso depende no nada mads de las cantidades
H€ Volos obtenidos por los partidos politicos o coaliciones en la eleccién de
1: 2 _1-':11'11]1&5, sino también de los votos vy su distribucién en los distritos en los
,-.q_'..le se eligen las regidurias de mayoria relativa. Lo cierto es que al seguir
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siendo con dominante de mayoria relativa, también tiende a generar una ele-
vada desproporcionalidad, como fue el caso en siete de los ocho municipios
que incluimos en la tabla, tomando los resultados de las elecciones muni-
cipales del afo 2008, aunque el disefio si ofrece las condiciones para hacer
democraticamente funcional la reeleccion de los regidores de mayoria rela-
tiva, que en todos los municipios del estado constituyen la mayor cantidad
de integrantes de los ayuntamientos.

Tabla 4
PORCENTAJES PROMEDIOS DE VOTOS Y DE CARGOS DE LOS PARTIDOS

EN LOS AYUNTAMIENTOS DE ALGUNOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE NAYARIT
(ELECCIONES 2008)

Coalicion Coalicion Coalicidn
PAN PT PRD-PVEM PC-PRS PRI-PNA
Municipios  Votos Cargos Votos Cargos \Votos Cargos Votos Cargos Votos Cargos
Ahuacatlan 49.1 66.7 (6)" -- - - - - - - - - -- 44.8 33.3(3)
Compostela 13.0 6.7(1) 187 200(3) -- - = - - - - 44._5_ _,'.-'_3,3 1ﬂ
Jala 40.1 44.4(4) -- - = -- - - 11.8 11.1(1) 41.6 44.4 (4)
A T S S A ¥ T e R v e
San Blas 34.1 66.7(8) -- = 295 16.7(2) -- - = 16.8 16.7 (1)
Santa Maria 23.9 83(1) -- - - 263 250(3) -- - - 37.8 66.7(8)
del Oro
Tepic 7.2 56(1) 47 56(1) 324 16063} -- i 49.7 ?2.2 !13!_
Taxpan 22.7 831(1) -- -- 123 8.3 1.1] 9.5 B83(1) 392 75.0(9:

Notas: 56lo se incluyen datos de los partidos politicos o coaliciones que obtuvieron representacion en los ayun-
tamientos.

Para los promedios sumamos los porcentajes de votos que obtuvo cada partido en las elecciones de planilla y en
las de los regidores de mavoria, y ¢l resultado lo dividimos entre dos.

Los resultados de las elecciones de las planillas v de regidores de mayoria relativa se pueden consultar en 1os
ANEXOS.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Estatal Electoral de Nayarit.

Sistema electoral mixto con dominante de representacion proporcional

En este sistema la menor parte de los cargos, por lo regular la presidencia
municipal vy la sindicatura, se eligen por mayoria relativa, también por
medio de planillas, en tanto que el resto de los cargos del ayuntamiento,
todas las regidurias, se eligen por representacién proporcional, aunque
como podemos ver en la siguiente tabla, en algunos municipios los cargos

"El dato entre paréntesis indica la cantidad de cargos.
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je las planillas que se eligen por mayoria relativa representan porcentajes
v elevados, hasta de 40 por ciento, del total de cargos de los ayunta-
ntos, lo que genera un efecto de alta dosis de sobrerrepresentacion po-
e para los partidos que obtuvieron mas votos.

TEMA DE ELECCION DE AYUNTAMIENTOS EN LOS MUNICIPIOS
ESTADO DE MORELOS

Cargos que se eligen por mayorta relativa, Regidores de representacicn
en planillas proporcional
Presidente Porcentajes de
municipal Sindico Regidores cargos en planillas  Cantidad %
orfa | 1 1 - - 40.0 3 60.0
oria 11 1 1 i 28.6 T
oria 111 1 1 = 22.2 7 77.8
orfa IV 1 1 5o 18.2 9 81.8
a Vv 1 1 - 15.4 11 __54.{1
stegoria V1 1 1 " 11.8 15 88.2

_ : Elaboracion propia con informacion de la Ley Orgdnica Municipal del Estado de Morelos.

b

- En la siguiente tabla podemos ver los efectos de esos sistemas electora-
les en la conformacién partidista de ayuntamientos.

L i
I'1

Z'I_-:.- 1 ‘ﬁ-
ESULTADOS ELECTORALES E INTEGRACION DE AYUNTAMIENTOS EN ALGUNOS
NICIPIOS DEL ESTADO DE MORELOS (ELECCIONES 2006)

Forcentajes de votos y de cargos

PRI PAN Coalicidn PrRD-PT-PC Otros

0 Votos Cargos Votos Cargos  Votos Cargos Votos Cargos
18.3 20.0 27.0 60.0 - - - - pspC 18.6 E'U{J_
2720 1200 19.5 20.0 - - - - puA 27.6  60.0
svaca 21.0 17.6 42.7 52.9 26.9 23.5 PVEM 3.3 5.‘:;'_
25.0 27.2 31.1 27.2 34.6 45.5 - | = -
29.3 27.3 28.8 -l 29.9 45.4 - = =

+ Elaboracion pPropia con datos del Instituto Electoral del Estado de Morelos.

i
i
I 1
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Los sistemas electorales y los efectos esperados
con la reeleccion inmediata

En el primer tipo de sistema, el sistema electoral mixto con dominante de
mayoria relativa y con eleccion a través de planillas de todos los cargos de ma-
yoria relativa, tanto estos cargos como los de representacion proporcional se
eligen en formato de listas cerradas y bloqueadas, de tal manera que la elec-
cién de los gobernantes municipales es de acuerdo con las listas y en el orden
en que se registraron, sin que el elector pueda marcar su preferencia por al-
guno o algunos de ellos. En otras palabras, el elector no tiene posibilidad de
seleccionar o rechazar de entre los candidatos que aparecen en la boleta elec-
toral. Asi, con este disefio de sistema electoral, las ventajas v beneficios de la
reeleccion inmediata simple y sencillamente serdn inalcanzables para todos los
regidores: {como castigar o premiar a un regidor que busca la reeleccion in-
mediata, si éste esta incluido en la planilla o en la lista de representacion pro-
porcional? {Cémo incentivar en ellos la creacién de vinculos con los ciudada-
nos si no tienen delimitada una representacion? {Qué incentivos tendrian para
mejorar su desempenio si el voto de los electores es para toda la planilla?

El sistema electoral mixto con dominante de mayoria relativa con eleccion
de regidores de mayoria relativa a través de distritos uninominales si presen-
ta las condiciones para que al menos en las regidurias de mayoria se obtengan
los beneficios/ventajas de la reeleccion inmediata, pues los electores, al poder
votar en forma individual a esos regidores, tienen la posibilidad de premiarlos,
manteniéndolos en el gobierno, o castigarlos, expulsandolos de €. Y los regi-
dores, al tener delimitada su representacion a un grupo no muy numeroso de
electores, tendran los incentivos para crear vinculos con ellos, pues su reelec-
cion quedard en tltima instancia en sus manos, de tal manera que la tnica
posibilidad que tendran para ser reelectos es un desempefio eficiente, respon-
sable, y orientado a resolver sus problemas y a atender sus demandas.

Y finalmente, en el sistema electoral mixto con dominante de represen-
tacion proporcional, al ser electos todos los regidores por listas bloqueadas,
en la que los electores no pueden marcar preferencias, resulta imposible
obtener las ventajas de la reeleccion inmediata en todas las regidurias.

Comentarios finales

Como hemos visto, en la mayoria de los municipios del pais el disefio de
los sistemas de eleccion de sus gobernantes cierra la posibilidad de que la
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ﬁ:-gglecciﬁn inmediata mejore la calidad de la democracia y el gjercicio guber-

,ﬁamental. En este sentido, es necesario redisenar dichos sistemas, v es in-
" dudable que el disefio del segundo subtipo, el sistmn:a electoral mixto con
"Minante de mayoria relativa, con eleccion de regidores de mavoria en
:-.ﬁi'stritus o demarcaciones uninominales es el que posibilita uhteneJr los efec-
I. tos democratizadores que se le reconocen a la reeleccién inmediata. Para

. reducir los excesivos efectos de sobre y subrepresentacién politica que ge-
i ﬁﬁrﬂ resultaria muy conveniente fijar limites de sobrerrepresentacion a los
' partidos politicos, como ya se fijaron en las legislaturas estatales v en la

135

" Camara Federal de Diputados, de tal manera que su integracion partidista

F

' tenga mayor correspondencia con los resultados electorales, lo que EJusihi-
jatarfa una integracién politica-partidista mds plural en los ayuntamientos.
. Correspondera a las legislaturas estatales llevar a cabo las refﬂrr.nas 0
" adecuaciones convenientes a los sistemas de eleccion de lo§ ay.l_mtan:nentns
gaara posibilitar los efectos democratizadores de la reelecciéon inmediata en
el ambito de gobierno més préximo a los ciudadanos.

L

"

-
- Anexos

" PORCENTAJES DE VOTOS Y DE CARGOS EN LOS AYUNTAMIENTOS
" EN LAS ELECCIONES DE PLANILLAS EN ALGUNOS MUNICIPIOS
' DEL ESTADO DE NAYARIT (ELECCIONES 2008)

b ' Coalicidn Coalicion Coalicién
11 PAN PT PRO-PVEM PC-PRS PRI-PNA

] = o
- Municipios Volos Cargos® Votos Cargos Votos Cargos Votos Cargos Votos Cargos
- Ahuacatlén TR e N o Y i R e W
- Compostela i Fng g P SN SOFVIRES WSS e 0SBl
1 Jala ) e e T T e o T M i
~ Rosamorada - - —— e e g BEE L TR e b e | RS L mm
i ; digl &

. San Blas S8 e e ee 810 2= SlaEtlWeer SR o
B s Mariadeloro 252 --  -- o -- 282 -- == -- 393 707
 Tepic R oA g R TRt LT el AT BD) TR
A _T;lxpan e N e T

---, Fuente: Elaboracién propia con datos del Institute Estatal Electoral de Nayarit.

05,

8 Del total de cargos de los ayuntamientos.
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PORCENTAJES DE VOTOS Y DE REGIDORES EN LAS ELECCIONES DE REGIDORES
DE MAYORIA RELATIVA EN ALGUNOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE NAYARIT
(ELECCIONES 2008)

e S

Coalicidn Coalicidn Coalicign
FPAN PT PRD-PVEM PC-PRS PRI-FNA

Regidu- Regi- Regidu- Regidu- Regidu-

Municipios  Votos® rias  Votos durfas Votos rias Votos rias  Votos rias
Ahuacatlin 473 600(3)° -- -- --  -- - .. 444 4000

222
Compostela 15.3 ~ - 20.8 (2) - - - = - - - - 36.8 77.8(7)
Jala CEA R T e e S --  12.5 200(1) 42.7 60.0(3)
Rosamorada - - - - - - -= 395 2B6(2) -- - - 45.6 71.4 (5)
San Blas 33.3 714(5) -- -- 278 143(1) -- -- 26.2 14.3 (1)
Santa Maria

del Oro 22.5 -- == == 043 IR A) =2 - - 36.3 71.4(5)
100.0
Tepic 104 we Bl M S TN i -~ 479 (11)
100.0
Tuxpan 20.5 - - == == 118 - - 10.5 - - 38.1 (7)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Estatal Electoral de MNayarit.
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Redes sociales y elecciones

Leobardo Ruiz Alanis™

L.l‘-

",_;.‘:am ® Uﬂﬂién

m iendo que la democracia politica se distingue por el reconocimiento de
e derechos civicos, una referencia fundamental para el gjercicio de la liber-
iad individual, asi como de la formacién de la voluntad de los ciudadanos,
. politica que tiene la funcion de agrupar y hacer valer los intereses so-
jales privados, alentando asf la formacion de un espacio publico, generador
de consensos v practicas de autodeterminacion, con una base social separada
lanto de la administracién publica como de la organizacién con fines de
cado econ6mico. Ahora bien, este espacio publico y su infraestructura
hzan la estratégica funcién de asegurar el entendimiento entre los ciu-
nos, donde tienen un papel instrumental de importancia las Tic, para
establecer una reconexién, mediante los términos derivados de las opiniones
y voluntad comtn, con la estructura y el poder administrativo.

Democracia politica y ciudadania

e

o

'_' {Eufuria que se vive en vista de lo que se puede lograr con el uso de las
Nuevas tecnologfas de informacién y comunicacion (7ic) se debe a que ante
acceso de las personas a estos recursos tecnologicos, reaviva la
€Xpectativa en el sentido de que su uso redundara en el fortalecimiento del
Poder de los ciudadanos. Visto desde la democracia politica, cabria esperar
que con el uso de las Tic los ciudadanos pudieran potenciar sus intereses
*" la exposicién de argumentos v que ello condujera a una opinion
blica que se constituye aglutinando las diferentes razones expuestas.

Esta expectativa fue cobrando forma hacia el final de la década de los
JChenta, En el sector privado, el conjunto de aparatos, redes y servicios inte-

1
I~ el I.

. *Profesor de tiempo completo de la Facultad de Ciericias Politicas y Sociales de la Universidad
-f-"-“ moma del Estado de México.
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grados en un sistema de informaciéon interconectado y complementario se
convirtié en una herramienta para la eficaz vinculacién entre sectores pro-
ductivos, prestadores de servicios y los llamados usuarios. La capacidad de
las Tic para el almacenamiento, procesamiento, recuperacion y distribucién
de la informacién por medio de procesos informaticos, las convierte en ¢]
soporte tecnologico que vincula a las personas mediante la organizacién v
transmision de mensajes utilizando redes integradas de telecomunicacion
digitalizada, fibra Optica, o via satelital. Sirven, entonces, para llevar a |4
practica el ejercicio de los derechos politicos v a una efectiva participacion
ciudadana en el ejercicio del poder politico.

Las TiC y la eficacia en la comunicacion

Sin duda que el uso de las nuevas tecnologias expande las capacidades per-
sonales y sociales, produciendo también cambios en las formas de genera-
cion, reproduccion y transmision de conocimientos. El uso de interaet, por
caso, tiende a incrementar la actividad referida a los niveles de gobierno,
como tramites administrativos, asf como participacion en la politica orien-
tada por las instancias gubernamentales, conocida ya como democracia o
gobierno digital, y actividades generadas por grupos de ciudadanos intere-
sados en la defensa de sus derechos o la denuncia de situaciones considera-
das injustas.

Es de reconocerse el papel de las Tic en la solucién de problemas de una
mayor eficacia administrativa mediante la mejora de los sistemas de infor-
macion con que operan los diferentes niveles de gobierno. Son un valioso
instrumento para mejorar los procesos de gestion de la informacién, faci-
litando el acceso, transparencia, rendicién de cuentas, asi como la eficiente
velocidad de entrega de informacién en la prestacion de servicios al pablico.

Asimismo, en el pasado cercano esta la referencia del impacto que
lograron los medios de comunicacién, la prensa, luego la radio y la tele-
visioén, cuyo impacto puede valorarse por su capacidad para otorgarle
relevancia a determinados temas que motivan opiniones, provistos con
criterios valorativos y pardmetros para su dimensién social. De esta ma-
nera, se constituye una agenda que sirve para encauzar un tema vincu-
lado a determinados intereses. Al respecto, la teorfa de la agenda de los
medios se refiere a que los medios colocan a la vista del ptblico los temas
sobre los que se ha de opinar, formando y modificando asi la opinion
pablica. Para el siguiente tramo de esta trayectoria figuran las Tic.

1
|’
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:r Se debe resaltar el papel de las redes sociales cuya importancia tiene que
~ yer con la historia misma de las civilizaciones. En nuestros dias la incorpo-
" racién de las nuevas tecnologias ha permitido flujos inmediatos de informa-
1 cion, fendmeno que debiera convertirse en un factor decisivo para consoli-
" dar la democracia politica. Al respecto, lo primero que se tiene a la vista es
' la formacién de potenciales espacios de deliberacion y seguimiento de las
. actividades de las instituciones publicas. El entusiasmo que alienta se debe
B al supuesto de que en las redes sociales las discusiones virtuales se convier-
.~ tan en activismo colectivo, transportando lo virtual a lo real, como sucedi6
" en las protestas masivas de la Puerta del 5ol en Espana y en las revueltas
 sociales de algunos pafses drabes, que terminé con el derrumbe de algunos

irggimenes autoritarios v la crisis de legitimidad de otros mas. Las convoca-
torias de acciones callejeras se efectuaron mediante BlackBerry Messenger,
:jihcebncrk y Twitter. En la caida de los regimenes de Mubarak y Ben Ali, los
~ activistas arabes usaron los teléfonos moéviles que se conectan a internet,
' los foros online, los blogs, las plataformas de intercambio de videos, como
F_. YouTube, v las redes sociales, como Facebook y Twitter, para organizar reu-
',J..;'s:_ﬁnnes, difundir informacién y disminuir el control del gobierno sobre el
'~ discurso politico (Manrique y Barah, 2011) (Durante, 2012).

. Los movimientos sociales se encontraron con las Tic v las han utilizado
* como instrumento que al dar lugar a una conectividad propicia no solo re-
'~ cepcidn de informacion con contenidos, sino también una reaccion frente a
~ estos contenidos, los puede procesar para darle forma, sobre todo para fines
* activistas. Para los nuevos movimientos sociales y politicos, lo que esta en
 la red es lo que puede ser visto, si no estd en la red es que no existe (Wino-
" cour, 2009: Pisani, 2009). Es esta apropiacion social la que dota de sentido
vy funcionalidad a los recursos tecnologicos. De modo que las Tic se convier-
- ten en sistemas de informacién, no en si mismos, sino como recursos para
. generar expresiones, que pueden ir desde lo individual y effmero hasta lo
* colectivo v de impacto. Al respecto, Alberto Melucci ha dicho que las nuevas
'I’.'_tttnﬂ]ﬂgias de la informacién crean la posibilidad de que la accion se des-
- Vincule del espacio. “Por vez primera en la historia de la humanidad se pro-
~ duce aquello que sélo el pensamiento mdgico habia permitido, a saber, L_a
posibilidad de sustraer la accién humana al espacio y el tiempo” (Melucc,
§1999. 32). F
~ Estas herramientas han podido contribuir al cambio politico gracias a
' su doble capacidad para facilitar la organizacion de las protestas vy, al m_'15=
. Mo tiempo, difundirlas en tiempo real, no sélo a nivel local, sino también
. mundialmente. En el campo de la competencia politico-electoral las TIC

1
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permiten abreviar, al menos teéricamente, las distancias entre ciudadanos
y politicos, propias de la democracia representativa, a la vez que permiten
superar el elitismo de la democracia directa de la Grecia clasica (Colombo,
2006: 31). La asociacion entre campana y Tic, segtn el trabajo hecho por
Lucas, permite llegar a un mejor conocimiento del mercado electoral, lo que
facilitara ampliar las posibilidades de comunicacién con el electorado v ha-
cer que la informacién circule en un sentido bidireccional a través de estos
nuevos canales que posibilitan y simplifican el intercambio de informacién.

Las 1ic no solo permiten que el ciudadano tenga mucha mas informacién
a su alcance sino que, ademas, le permite participar activamente en la ge-
neracion de informacion. Es evidente que este nuevo contexto hace que la
comunicacion politica mediatica haya adquirido un protagonismo rele-
vante, lo que obliga a las formaciones politicas a adaptarse a la nueva
realidad de los medios (Lucas, 2012: 180).

De las acciones colectivas es posible hablar en la actualidad, como lo
hace Valadés (2011), en el sentido de que las acciones son “colectivas digi-
tales”, las que se redefinen a partir del uso y apropiacién de una tecnologia
de la informacién, sea fisica, virtual u online, mecanismos que no s6lo se
trasladan. Esto deja fuera el contexto de las acciones presenciales quie, pese a
que hayan recibido ayuda de una T1¢, va cuentan con mecanicas propias v
distintas de ejecucion. Por supuesto que no se puede reclamar a los grupos
formados a partir del uso de las Tic, de igual manera que el potencial de las
comunidades presenciales. El uso de internet, por caso, incrementa cierta-
mente las posibilidades de comunicacién vy tiende a establecer enlaces, en-
tonces también genera una relacién social flexible, v aunque débil, puede
considerarse como punto de partida para establecer vinculos fuertes.

Eficacia tecnolégica en las contiendas electorales

En las recientes elecciones celebradas en India, la red social Twitter fue una
herramienta clave para politicos v medios durante el ejercicio democréatico.
El ganador de dichas elecciones, Narendra Modi, recurrié a la plataforma
Twitter para hacer llegar sus mensajes de campaiia a sus seguidores. Ello
fue posible gracias a que dicho candidato se apoy6 en empresas de méviles
y medios para distribuir tuits, tanto en la red como fuera de ella. Luego de
este éxito politico, la empresa ya se dispone a ofrecer los servicios de este
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.
_-'s edio en paises como Brasil, Indonesia y Estados Unidos, para el uso de este
nstrumento en proximas elecciones (CNN Expansion, 25 de mayo de 2014),
.~ En ese campo, las TiC ofrecen las siguientes oportunidades:

£/
~ » Permite una distribucién mas eficiente de la informacion v la documen-

tacion politica relevante para los procesos participativos facilitando
~una participacion mas informada.

- e Permite superar las distancias existentes entre ciudadanos y politicos,
. como una comunicacién bidireccional e interactiva que posibilita la
- publicitacién de intereses, valores y opiniones de ciudadanos hacia otros
. ciudadanos y hacia las instituciones.

s Permite extender la participacién politica a sectores de poblacién que
normalmente no participan.

R Pero, como lo muestra Colombo (2006: 36), también tiene limites, que
son los siguientes.

"J,j * El principal limite tiene que ver con la estratificacion digital, que se
~ expresa en un desigual acceso a estas nuevas herramientas, por lo tan-
- to en la exclusion de un importante sector de la poblacion.

- * La magnitud de informacién que circula por la red puede obstaculizar
- el acceso a una informacion de calidad requerida por la ciudadania.

~ * Déficit en la cultura participativa en los ciudadanos y organizaciones, en
~ consecuencia han sido desaprovechadas las ventajas que ofrecen las TiC.
~* Una posible pérdida de la calidad de la participacién y la deliberacion
~ politicas en los procesos participativos realizados a través de internet,
~ frente a los que se dan entre los ciudadanos a nivel presencial.

-F
LOs limites de una razoén instrumental

fdra que las herramientas de esta naturaleza efectivamente incidan en los
temas bésicos de la democracia politica se requiere también que se conviertan
N efectivas herramientas ciudadanas. En este aspecto, no se puede dejar de
econocer la importancia de las Tic, en el marco de las redes sociales, para el
+J'ﬂ icio de las libertades fundamentales en el proceso democratico, fuera

:_ €l marco de contencién de los partidos vy lideres politicos.
~ Enla vida cotidiana el uso de las Tic se convierte en una base tecnolo-

P3 ja]

&l€a para la formacion de comunidades virtuales, que pueden provenir de
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lugares geograficamente distantes, quienes agregan intereses v valores a lag
informacién que hacen circular y recircular en las redes sociales. Asi, tien-
de a concretarse la idea de que el acceso a enormes recursos de informacién
almacenada electrénicamente hara a los ciudadanos mas efectivos. En el casg
de internet, desde el punto de vista del capital social, es uno de los instry,-
mentos que facilita la constitucion de estructuras de organizacion flexible de
jerarquias y relaciones con una amplia conexion social.

En efecto, como instrumento, las TiC se convierten en una base de po-
der, v cuando visualizamos la democracia politica como activa participa-
cién de los ciudadanos, resulta pertinente preguntar por la funcién de las
nuevas tecnologias como instrumentos, porque bien pudiera ocurrir que
las TiC sirvan para una alta concentracion de poder politico v una débil
participacion ciudadana. Debiera tomarse en cuenta una autovigilancia
epistemoldgica para controlar el entusiasmo por las nuevas tecnologias v
la democracia, particularmente la democracia politica. El hecho de que en
determinados ambitos de la sociedad se disponga de un sistema de compu-
tadoras y redes de computadoras no puede ser suficiente para hablar de
una democracia electrénica como todo un sistema politico democratico,
como la han dejado ver algunos autores, como Martin Hagen (1997) v su
propuesta de teledemocracia, ciberdemocracia y democratizacion electrénica,
como de tres tipos de democracia electrénica.

Claro que esta nueva ciudadania no puede desarrollarse tan sélo por el
uso de las nuevas tecnologias, lo significativo seria que la gran mayoria de
los ciudadanos estuvieran conectados en una plataforma virtual que asu-
mieran como suya y dispuestos a realizar sus actividades civicas, sociales,
politicas o sobre algtin tema de importancia para la comunidad. Desde el
punto de vista de Winner, la idea de que el acceso a enormes recursos de
informacion almacenada electronicamente hara a los ciudadanos mas efec-
tivos y sabios no es siempre verdad, es posible que no estemos asistiendo a
una revitalizacién de la politica democrética, sino de la creacion de una
nueva y enorme esfera de desarrollo de la empresa comercial. “Debe ocurrir
algo mas, dentro del espacio de comunicacién, para que una democracia
activa y efectiva salga a la luz” (Winner, 2004: 60).

Desde esta otra perspectiva el tema de mayor importancia se refiere 4
la recuperacion de la idea de participacion integral de los ciudadanos en 1a
toma de decisiones, supeditando a su realizacion la satisfaccion de cuales-
quiera otras expectativas o intereses. Alentar esta exigencia de participacion
como experiencia politica fundamental equivale a promover un efectivo
acercamiento entre quienes gobiernan y los destinatarios de sus decisiones-
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para Gladwell (2010), por caso, no puede esperarse que las redes sociales
on linea puedan ser usadas para cambios a gran escala porque las conexio-
o que puede generar entre la gente suelen ser débiles, v no fuertes como
Jas que se generan entre los miembros de una familia, entre quienes fisica-
sente se frecuentan como los vecinos y amigos.

" por su parte, Benjamin Barber se ha dado a la tarea de buscar una respues-
“ta al anhelo humano de gobernarse a si mismo, con respeto a los derechos
-:-..t_. manos y a la interaccion necesaria de los procesos culturales. Desde esta
erspectiva, la democracia es un proceso temporal. Los movimientos socia-
Jes no estarfan confirmando la ingobernabilidad de la democracia sino
como la puesta en accion de las diferentes pruebas que en ella estan con-
‘templadas. En el marco de la democracia no puede plantearse una etapa
' ef nitiva. La democracia estarfa en sus limites si los ciudadanos delegan
"::;---1-. amente su soberania, sin cuestionamientos, sin contrastes, sin exi-
gencias de participacion.

. En vista de este riesgo, Barber reclama que es preciso y urgente situar a
Jos ciudadanos en la senda de la democracia. Las nuevas tecnologias prome-
‘fian una amplia gama de posibilidades para la participacion ciudadana. Tes-
tigo directo del impacto inicial de las Tic en Estados Unidos de Norteamérica,
e autor reconocio el efecto emancipador que para los ciudadanos traeria

guientes se ha visto que el uso de estas herramientas tecnolégicas, lejos de
entar la participacion directa de los sujetos en la gestion del poder, se ha
itrado en la promocién de sus contrapartidas menos democraticas, como
creacion de grandes e incontrolables oligopolios mediaticos y la disminu-
lon de la calidad e inteligencia de los contenidos televisivos.

- Barber (2006) identifica caracteristicas de las industrias Tic que impac-
150bre el sistema democratico en la medida en que la democracia electro-
Hlica avanza en su desarrollo: el progreso desigual y la difusion no universal
las Tic; el ritmo acelerado del cambio tecnolégico; el desfasaje generacio-
e entre quienes crean las tecnologfas y quienes las usan; la forma en que
i tﬂtnologias son reflejo de la sociedad en las que surgen y no a la inversa; la
e dz-..ld de la “comunicacién instantdnea” y su impacto sobre los tiempos
“"'- Arios para la deliberacion politica; su inclinaciéon a la reducciéon sim-
PHSta “binaria” del analisis de los problemas; la soledad que acompaiia la

._:-_'-;. = i

ik cia de “navegar por el ciberespacio”; la cultura de la imagen v el
" MO en detrimento del texto; la comunicacién horizontal; la sobrecarga
Tinfﬂr macion; la atomizacion v fragmentacion social mediante grupos de
HLEres conectados a través de sus propios canales de comunicacion.

A
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Ello se debe al control elitista del poder caracteristico de la democracia
liberal v, en buena parte, a la escasa formacién civica de la ciudadania. [ o
que llama como “democracia fuerte” se sustenta en la comunidad de ciy;_
dadanos con “propésitos comunes y acciones mutuas por la virtud de sy
actitudes civicas y sus instituciones de participacion mds que de su altruis-
mo o de su bondad natural” (Barber, 1984: 117).

Del papel de las nuevas tecnologias Barber (2006) advierte primeramen-
te que la tecnologia es siempre una herramienta, un instrumento, algo qﬁe
utilizamos para algo mas. La segunda advertencia es que como la tecnologia
es una herramienta, tiende a reflegjar v a representar fielmente la sociedad en
la que estd presente. La tercera advertencia relacionada con la tecnologia tiene
que ver con la dificultad de generalizar sobre ella debido a la rapidez con
la que cambia. Una cuarta advertencia est4 relacionada con este cambio
rapido, v es el hecho de que es una tecnologfa de saltos. La quinta adver-
tencia —reserva— también esta relacionada con establecer la diferencia en-
tre las mentiras y las verdades, los hechos v los rumores. No existen medios
para aprender esto en la red porque la gran virtud de la red es que es una
masa de informacién sin edicién, sin estandares, sin autoridad. Su virtud es
que no tiene autoridad, pero su defecto es que no tiene autoridad. Asi. todo
vale. La Gltima se refiere al hecho de que la tecnologia cueste dinero v de

que tan s6lo puedan acceder a ella los que disponen de este recurso, abre la
llamada brecha digital.

TIC, democracia y utopia

Para apmvechar las ventajas de las Tic aplicadas a un sistema democratico,
Cuyas instancias de participacion atin se encuentran en el plano formal, la
via plebiscitaria resulta la mas conveniente desde el punto de vista de Ro-
dotd (2000). Las tecnologias reforzarian este esquema de participacion,
tomando en cuenta su capacidad de acortar los tiempos de respuesta, que
las formas de comunicacion son inmediatas y elimina la necesidad de toda
mediacion.

Desde la perspectiva de la democracia deliberativa se requeriria de ma-
yor deliberacion, para lo cual las Tic, particularmente internet, tendrian
que asumir otro papel consistente en aumentar las posibilidades de reunion
v de generacion de foros de debate ciudadanos sobre temas respecto de los
cuales cuenten con una amplia informacién. En esta perspectiva, el funcio-
namiento de la deliberacion serfa conforme a los siguientes pasos:
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" a) Creaci6n de un panel de ciudadanos que puede responder a una mues-
. tra representativa de una parte o toda la poblacién de una determinada
,',. zona geografica.
f b) Formacion del panel, sus integrantes deben leer la informacion que se
les envie, reflexionar sobre ella y comentarla y contrastarla en su en-
. torno familiar y social.

Fomento de discusiones electréonicas entre los participantes en el panel

- para profundizar mas en la reflexion sobre el tema y conocer las opi-
~ niones de los demas.
~ d) Votacion o toma de decision electronica.

iNc)

'\ul Estos grupos de deliberacién formados por ciudadanos bien infprn'_ladns
~ pueden ser mas o menos vinculantes, segtin el nivel de democracia directa
' perseguida, o ser simplemente informativos para los politicos. Pero cons-
tituirfan una especie de jurados de los temas politicos de la sociedad que,
~ de estar formados de forma representativa, podrian erigirse como un ele-
~ mento de presion o influencia para los partidos politicos que no podrian, de
~ este modo, sustraerse a la opinion publica mayoritaria, o actuar contraria-
. mente a sus intereses, amparandose en la defensa de unos intereses gene-

. rales inexistentes (Almirén, 2001).

~ Las Tic permiten cosas que antes no eran posibles, como se observa
~ cada dia. Por tanto, con todas las cautelas necesarias, y siendo conscientes
~ de que las formas de deliberacién en asamblea son distintas a las que se
. dan a través de las tecnologfas de la comunicacion, se podrfa pensar hasta
- qué punto empiezan a darse las condiciones para avanzar hacia formas de
- democracia que incorporen mas directamente a la ciudadania.

. Queda pendiente explorar la factibilidad de las Tic en los procesos de
- tomas de decisiones pablicas a partir del encuentro de las diversas razones,
* como el debate, v que tiene por resultado una proposicién que expresa el
~ consenso alcanzado. No contiene la decision adoptada por la agregacion de
. voluntades para alcanzar una mayoria, sino el argumento que expresa la
~ comunion de todos, construido mediante el profundo debate.

i Para este punto de vista, la incorporacién de las Tic a los procesos de toma
- de decisiones publicas deberfa impulsar el cardcter deliberativo, desde la socie-
- dad civil, y no s6lo para lograr la conjuncién de agregados de cada ciudadano,
. Por un si 0 un no respecto a los temas de una agenda pablica, en una situacion
. coyuntural. Por lo tanto, el para qué del uso de las nuevas tecnologias deberia

- enfocarse a utilizar sus potenciales comunicativos y de toma de decisiones
inspirado en un acercamiento a los valores democraticos, superando la sola
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sumatoria de voluntades individuales. La deliberacién imprime valor y signi-
ficacion a las decisiones colectivas fortaleciendo asf la democracia politica.

La democracia sustentada en la deliberaciéon implica el disefio de modos
para la aplicacion de las Tic. Las personas deben ejercer el derecho efectivg
a participar si asi lo desean, y deben tener el tiempo necesario para exami-
nar con rigor la informacién relevante para tomar la decisién. Lo que se
requiere son los espacios de participacién en los que la ciudadania pueda
hacer contribuciones de calidad, v por lo tanto pueda haber deliberacién y
reflexion suficientes que garanticen la calidad de la participacion. La idea
central de la democracia deliberativa es que las decisiones politicas s6lo son
legitimas cuando son el resultado de una amplia deliberacién de todos los
potenciales afectados y, por otra, la posibilidad de presentar, discutir V acep-
tar o rebatir los argumentos que cada uno pueda presentar en favor V en
contra de las diferentes alternativas de decisién.

Esta deliberacién democratica, sostiene Marti, se articula

eén una estructura doble: en primer lugar, debe producirse en un nivel ins-
titucional, haciendo que los érganos representativos actuales v los proce-
dimientos decisorios existentes sean lo mas democraticos v deliberativos
que se pueda, y creando, cuando eso sea posible, nuevos espacios v meca-
nismos de participacién y deliberacion democratica complementaria: Y, en
segundo lugar, la deliberacién publica debe poder desarrollarse libre ¢ in-
formalmente en la esfera pablica no institucional la compuesta por los
medios de comunicacién, por la accién de la sociedad civil organizada o no
organizada, las escuelas, las iglesias o los sindicatos, asi como por los de-
bates y discusiones que los ciudadanos llevan a cabo en cualquier escenario
publico (Marti, 2008: 5).

A partir de esta propuesta teérica deriva una posible instrumentacion
para una democracia politica con mayor legitimidad (Marti, 2008: 8-9).

1. Los mecanismos participativos no deben buscar la cantidad en la parti-
cipacion a toda costa, sino la calidad.

2. Cualquier tema concreto e identificable que requiera de una base de le-
gitimidad tendria que ser sometido al pleno conocimiento de los intere-
sados o implicados y debatido previamente a ser sometido al voto o a la
opinion ciudadana.

3. La disponibilidad de informacién confiable v suficiente ha de ser previa
a la toma de decision y participacion.

Redes sociales y elecciones 137

b :l’ L

1 4. El éxito de un mecanismo de participacion democratica implica que pa-
. ra el ciudadano tenga algin resultado visible.

- 5. Todo mecanismo de participacion debe estar basado en la idea de delibe-
. racién publica y democratica.

.~ 6. La tecnologia no es nunca un fin, sino sélo un medio al servicio de las
 anteriores consideraciones.

* En la practica, los grupos de ciudadanos de una zona geografica, inter-
-ambian informacion sobre algin tema en especifico respecto a la cual se
H 1 los comentarios, opiniones, lo que implica formular arguplentﬂs con
validez, puesto que deben sostenerse sobre informacién confiable, inter-
cambio de argumentos y contrastes de argumentos con otros grupos para
profundizar mas en la reflexién sobre el tema y conocer las opiniones de
. Estos grupos de deliberacién formados por ciudadanos bien mfnr.ma-
dos pueden ser més o menos vinculantes, constituyendo una especie de
F de los temas politicos de la sociedad que, de estar fnrmadu§ de for-
ma representativa, podrian erigirse como un elemento de presién o influen-
cia para los partidos politicos que no podrian, de este modo, sustraerse a la
opinién publica mayoritaria, o actuar contrariamente a sus intereses, am-
dndose en la defensa de unos intereses generales inexistentes.

Conclusiones

i/

El a ge de las tecnologias de informacion nos lleva a replantear los modelos
u, licativos de la democracia politica, en vista de que estas nuevas hE‘I‘I‘Ef—
Mientas han propiciado una serie de cambios respecto a los métodos tra:di—
Cionales de movilizacién de la opinién pablica, de actuacién de los medios
de comunicacion y del papel de los politicos.

- Para algunos estudiosos del tema las Tic han ampliado enormemente el
Marco de canales que permiten la promocién de la informacion leftlFi?;
CUyo propésito consiste en influir en la participacién politica o la 1;nmr1h-
Zacion de simpatizantes politicos. Al poner en manos de la ciudadania estas
BUevas tecnologias se puede favorecer la obtencién de recursos, estimulos
¥ actitudes importantes para la actividad politica.

~ En efecto, en los espacios publicos se registra la presencia de RUEVos
ACtores, expresiones de diversidad y complejidad de problematicas _mdnfl-
duales que buscan constituirse como actores con influencia colectiva. Lo

.\
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que importa es que estas nuevas tecnologias ponen al alcance de las persg.
nas la informacién politica. Particularmente, internet facilita la formacion
de un tejido de lazos sociales que van enlazando individuos v formas de
organizaciones sociales que tienden a confluir en redes de organizaciones
donde encuentran un espacio de interaccién con otras organizaciones, |q
que les permite articular discursos comunes, potenciar su capacidad de ip.
cidencia en las politicas ptblicas.

Las Tic son utiles para quien las trabaja conforme a sus intereses. poy
caso también, los grupos de presion tienen en las nuevas tecnologias un
medio de expresion muy eficaz para generar y aglutinar puntos de vista
cuya frecuencia puede motivar protestas de grandes consecuencias como es
el caso de las protestas sociales antiglobalizacién o contra decisiones guberna-
mentales.

El papel de las Tic y sus posibles usos politicos esta caracterizado por el
debate entre quienes las visualizan con elementos movilizadores de gran
efectividad, cuyas muestras se encuentran en la caida de los regimenes to-
talitarios, y reconocen el impacto de las Tic como otra expresién de la mo-
vilizacion politica tradicional previamente existente. En primer caso, con la
red han nacido nuevas formas de participacion politica; en cambio, en el
segundo caso, se trata de herramientas que sélo refuerzan la participacion
tradicional. Por consiguiente, se debe continuar con la basqueda de formas
de participacién y uso de las nuevas tecnologias para avanzar con mavores
logros en materia de democracia politica.

Para los seguidores de la democracia deliberativa se trata de esclarecer ¢l
papel de la opinién pablica como portadora de un consenso basico que influ-
ya en el sistema politico e implique al sistema administrativo. Sustentandose
en las TIC, como recursos tecnoldgicos, como lo fueron otros medios de co-
municacion en su momento, los ciudadanos pueden constituir un poder
comunicativo que fortalezca la eficacia tanto del sistema politico como del
sistema administrativo. Se trata de alentar los procesos de constitucion de la
agenda publica, a partir del debate de razones, y fortalecer también la com-
petencia como medio para la integracion de la representacion politica.
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Rediseno y fortalecimiento institucional
de los Centros de Desarrollo Comunitario
en Ciudad Juarez

Carmen Lucila Alvarez Gonzalez*
Carlos Eduardo Montano™**
Aida Yarira Reyes escalante™**

:1{ﬁtroduccitﬁn

' Las transformaciones econémicas, politicas, sociales, culturales y estructu-
' rales durante los ltimos 30 afios en Ciudad Judrez repercutieron en la cali-
%ﬂad de vida de sus habitantes e incrementaron las desigualdades sociales que
'~ se reflejan en el aumento de la pobreza urbana, el desempleo y la violencia.
 Segtn datos del Colegio de la Frontera, al afio 2012, el nlimero de pobres
' se incremento considerablemente hasta llegar a representar 37 por ciento de
'~ la poblacién, de los cuales, se calcula que aproximadamente 4.8 por ciento
- sufren condiciones de pobreza extrema (El Diario Judrez, 2013). Esto signi-
 fica que aproximadamente 445,605 juarenses sufren hambre y 337,314 no
~ cuentan con seguridad social como un fondo de pension (idem).

. Estas problematicas se agudizaron, en parte como resultado de la crisis
. econémica mundial aunada a los altos niveles de violencia que vivio la ciu-
~ dad, en especial durante el periodo 2007-2013, en un lapso de tres anos
. cerraron alrededor de 10 mil establecimientos (Otero, 2010) que provoca-
. :lxm la pérdida de 58,867 empleos permanentes y eventuales registrados
Ente el Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss)' (Plan Estratégico de

~ Ciudad Judrez, 2014).

Como respuesta a los altos niveles de violencia, el nlunlclpl{} opté pri-

- mero por centrarse en aplicar politicas de choque —se enviaron a la ciudad
- més de 2,500 efectivos federales—, relegando las politicas sociales a un
- segundo plano. Al observar el recrudecimiento de la crisis social, se plantea
- como estrategia buscar la reconstruccién del capital social a partir de la

il

* Docente investigadora de la Universidad Auténoma de Ciudad Juarez.
** Docente investigador de la Universidad Auténoma de Ciudad Judrez.
*** Docente investigadora de la Universidad Auténoma de Ciudad Juidrez.
'Datos otorgados por el iMss que cubren desde el 2007 al 2011.
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generacion de acciones comunitarias utilizadas en sociedades en donde se

agudizan las desigualdades sociales.

Para Llena y Ucar (2006) fomentar la accién comunitaria permite re.
construir los lazos comunitarios y mejorar la coordinacién entre los agen-
tes que operan en los barrios con el objetivo de mejorar las condiciones de
vida de sus habitantes.

Lograr esto requiere promover el involucramiento de los habitantes
apoyar con grupos técnicos que fortalezcan la generacién de capacidades g
peticion de los ciudadanos con cardcter inter v multidisciplinario, asf como
tener en consideraciéon que la finalidad es mejorar la calidad de vida de sus
protagonistas y destinatarios (Marchioni, 1999; Fung, 2004; Fagotto v
Fung, 2009, mencionados por Cano vy Carcia, 2012).

El interés por implementar politicas sociales que sirvieran de apoyo a
la comunidad afectada por las problematicas mencionadas anteriormente
encaminaron los esfuerzos municipales por fortalecer y revivir la idea de
los centros comunitarios hacia una confluencia con el incremento de flujos
de fondos federales a una de las ciudades considerada desde el 2008, como
la més violenta del mundo.

Las politicas sociales por aplicar deberfan orientarse a reconstruir el
tejido social a través de acciones sustentadas en 10 ejes temaéticos, conside-
rados necesarios para cubrir las necesidades que todo ser humano requiere
para salir adelante en su vida diaria v contribuir a la formacién de su fu-
turo: vivienda, vestido, alimentacién, salud, educacién, trabajo, recreacion,
cultura, deporte y seguridad.

Los espacios asignados para este propoésito serfan los centros comuni-
tarios (cc) también llamados Centros de Desarrollo Comunitario (cpc),
definidos éstos como los inmuebles en donde se impulsan acciones para
mejorar la calidad de vida y se promueve la convivencia comunitaria, se
fomenta la identidad colectiva v se facilita la prestacion de servicios socia-
les (Direccidon General de Centros Comunitarios, 2012). Esta se convertiria
en una estrategia de acercamiento del gobierno municipal hacia las colonias
necesitadas no en calidad asistencial, sino de promocién para el desarrollo
de habilidades ttiles para la vida diaria.

Antecedentes de los Centros Comunitarios (cc)
en Ciudad Juarez

La idea de construir espacios para ser utilizados como cc, surgié en el 2002
con la necesidad de apl:car recursos remanentes de una subutilizacién del
presupuesto municipal (Meza, 2014).
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Mas adelante, con el apoyo de la Secretarfa de Desarrollo Social (Sede-
.m a través de la Direccién General de Desarrollo Social del Municipio
1}5], se crearon 18 nuevos espacios favoreciendo primero a las zonas mas
.cesitadas. Al 2004, segtin datos de la DGDs, se contaba con 25 cc que re-

pI entarﬂn una inversion total de 44,948,900 pesos (pEJ, 2004).

La intencién inicial fue utilizar estos espacios como centros de barrio,
'1, or lo que se disefiaron salones de usos mltiples y equipamientos de sa-
Jud, educacion, cultura, asf como dreas de deporte que deberian ser admi-
-p_’. istrados por organizaciones de la sociedad civil (pEJ, 2004).

~ Sin embargo, estos espacios han sido administrados y controlados por
mumctplc} con excepcion de algunos de ellos que fueron otorgados en
mﬂdatn a asociaciones civiles.

7 Al iniciar la administracion 2004-2007, el alcalde en turno parece in-
teresarse en el desarrollo de los cc no s6lo como una estrategia de desarro-
Lf‘*.d sﬂclﬂi sino también de interés politico v convoca a varios empleados
‘municipales quienes laboraban en la pGps para que trabajaran en ubicar
‘espacios municipales en donde pudieran habilitar centros de convivencia en
_-tﬂlumas urbanas “habia como seis o siete delegaciones policiacas, unas
d egacmnes chiquitas, entonces va estaban cerradas, no estaban en uso..
'Empezamos asi, levantando censos” (Absalon, 2013).
_.- Durante la primera audiencia publica organizada por el mismo muni-
3 fipio, un grupo de sefioras vecinas de la colonia Francisco 1. Sarabia fueron
las primeras en solicitar el que se les creara un espacio, una casa en donde
‘ellas pudieran hacer tejido e iniciar formalmente el incremento en el ntime-
TO de estos espaclos.
Es entonces cuando se crea la Subdireccion de Centros Comunitarios
'y Forestacion de Parques, dependiente de la Direccién de Desarrollo Social, y
m le tenia por objetivo desarrollar el capital social v crear espacios de

convivencia. Desde el afio 2004 al 2010, pasaron por esta subdireccion
cinco subdirectores, cada uno de ellos inyecté su propia vision sobre los
’iﬂlsmns sin embargo, v aun cuando hasta esa fecha los cc se incremen-
aron de siete a 29 espacios entre los que se encuentra una escuela Mon-
1&‘.5(}1‘1 Durante el trienio 2007-2010 mas de la mitad de estos espacios
- Se abandonaron, debido principalmente a una paralisis del gobierno mu-
mﬂpa] ante los altos niveles de violencia por los que atraveso en ese en-
tonces la ciudad.

A finales de 2010 coincidieron el inicio de operaciones de la nueva ad-

- Ministracion municipal con la decision del gobierno federal de destinar mi-
]f-‘s de millones de pesos en apoyo a Ciudad Juarez.

S
u

i




144 Carmen L. Alvarez Gonzalez, Carlos E. Monlano, Aida Y. Reyes Escalante

Es entonces cuando se inicia la reestructura municipal v se llevan a
cabo un conjunto de acciones que fortalecieron la gestion administrativg de
la Direccion de Centros Comunitarios y Forestacion y permitieron el inge re-
mento de c¢ no sélo con recursos provenientes del programa Habitat Sing
también logrando la articulaciéon vy apoyo entre los sectores gubernamen._
tal, empresarial y social que dieron paso a la implementacién de politicas
soclales complejas.

Las criticas mas recurrentes en cuanto a la aplicacion de politicas socja-
les de los municipios mexicanos radica, en su mayoria, en su predileccign
por implementar acciones de corte asistencial por encima de aquellas que
promueven el fortalecimiento del capital social de sus comunidades.

En la literatura relacionada con este tema destacan la falta de confianza
en las capacidades técnicas y operativas de los municipios como consecuen-
cia del disenio institucional obsoleto y un déficit institucional que para Zic-
cardi (2008) se reflejan entre otros aspectos en: a) disefios institucionales
reproductores de estructuras organizacionales sectoriales y verticales de los
gobiernos centrales; b) fuerte dependencia de los ingresos provenientes de
participaciones federales; ¢) reclutamiento de personal gubernamental ba-
sado principalmente en criterios partidistas o lealtades de grupos; d) falta
de coordinacion institucional que da como resultado politicas ptiblicas lo-
cales sectoriales con falta de articulacién en sf; e) espacios de participacion
subordinados y formales destinados a legitimar decisiones tomadas en el
ambito gubernamental, lo cual genera apatia y desinterés en gran parte de
la ciudadania y f) atencién y procesamiento ineficiente de las demandas
ciudadanas.

El objetivo de esta presentacion es realizar un andlisis descriptivo de las
estrategias administrativas, gestiones y acciones realizadas por la Direccion
de Centros Comunitarios y Forestacion de Ciudad Judrez durante el periodo
2010-2013 y que conformaron un proceso de redisefio v fortalecimiento
institucional que facilitaron el crecimiento en el niimero de centros, permi-
tieron la coordinacion con otras dependencias de gobierno v facilitaron los
procesos de gestion para el logro de sus objetivos a pesar de replicarse al-
gunos de los vicios antes mencionados.

Para lograr este cometido, se realizaron entrevistas semiestructuradas
a encargados de 44 centros comunitarios, al director general y a uno de los

coordinadores de centros, ademads de realizar andlisis documental de repor-
tes oficiales.
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Rediseno del gobierno local y su impacto
en la gestion de politicas publicas

Tal pareciera que la problematica social, econémica y de seguridad, asi
~omo el costo politico que esto implicarfa, modificé la postura sobre la res-
'1" -"u abilidad municipal v la necesidad de buscar otras formas de incidir en
camhlﬂ positivo de la comunidad.

. Se observé que las politicas asistenciales fueron insuficientes, que se
tahan enfrentando a problemas sociales complejos que ya habian sobre-
'; asado la capacidad de respuesta gubernamental, que deberfa actuarse de
.*."" nanera diferente v por lo tanto se requirio realizar un redisefio institucio-
;que permitiera incrementar la capacidad de respuesta, facilitar la ges-
tién de recursos financieros y humanos, establecer cambios de estrategias
gn el enfoque de la accion gubernamental hacia este tema. Todo esto im-
plicaria también, promover un fortalecimiento institucional en un periodo
tn:s anos.
- Para Goodin (2003) el redisefio institucional permite buscar la justa
0 rfspﬂndenma del objeto diseriado con su entorno, lo que sugiere también
cierta flexibilidad de las instituciones ante su ambiente cambiante.

4 - Se inici6 un redisefio institucional que implicé cambios administrativos
¥ un proceso de fortalecimiento institucional que permitirian facilitar la
estion administrativa evitando limitaciones administrativas, organizacio-
nales v de equipamiento que les permita cumplir con sus objetivos, por lo
que se realizaron acciones de corto plazo que para objeto de anélisis en este
ca ,Ih.llu dividiré en dos categorias: acciones enfocadas al redisefio de la Di-
;. On de Centros Comunitarios, y acciones orientadas al fortalecimiento
nstitucional de la misma.

Acciones enfocadas al redisefio organizacional

D agnlﬁstlca

Ry

Ne Puede realizarse una planeacion del trabajo por desarrollar, sin primero
T“" las actividades que se realizan en los cc, las necesidades de éstos,
51 como las de las colonias en las que se ubican.

Dos meses antes de asumir el puesto, el recién designado director reali-
1 6 un recorrido por los cc que existian en ese momento y se entrevistd con
> encargados, con la intencién de desarrollar diagnésticos particulares v
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analizar las situaciones que se presentaban en cada colonia para asf deter-
minar las prioridades de incidencia.

En estos recorridos se definieron requerimientos de infraestructura, se
sensibilizo atin mas sobre las problemaéticas que se vivian en las colonias y
se identificaron necesidades; se realizé una matriz de actividades que se rea-
lizaban, se identificaron que 220 colonias sufrfan de alta marginacion v
niveles de violencia, una notable falta de espacios ptiblicos, ademas, se dio
el tiempo de conocer el perfil de los encargados de los centros, la manera en
que cuidan los espacios v su trato con la gente.

Se entendié que cada colonia tiene sus propias necesidades y que no po-
dian ser tratadas de igual manera, ademads, que los centros: “estan llenos de
dos sentimientos: incomprension e ingratitud, entonces siempre van... (las
personas)... a que los guies a que les aconsejes, a que le des una respuesta,
no a que le des una patada, siempre tienes que solucionar algo...” (Absalén,
2013).

Con toda esta informacién, se establecié un plan de trabajo v permitié
establecer la estructura administrativa que se requerfa para esta direccion.

Reestructura administrativa

Desde su creacion en el 2004, los centros comunitarios surgen como una
Subdireccion de la Direccién de Desarrollo Social, esta estructura organiza-
cional que fue apropiada en sus inicios, a la larga limito el desarrollo de los
centros debido entre otras causas, a una diferencia entre los enfoques asis-
tencial y el de desarrollo de capacidades asf como a la falta de autonomia
en la toma de decisiones.

Tradicionalmente, la beps ha cumplido una funcién asistencial limitan-
dose a programas que incluyen la distribucién de despensas, materiales de
construccion y otros tipos de apoyo. Por su parte, los centros comunitarios
deberfan cumplir una funcién orientada al desarrollo de capacidades vy rea-
lizacién de actividades de bienestar social titiles para la vida diaria, por lo
que la implementacién de funciones de los ¢pc requeririan de la articulacion
con otras dependencias municipales, estatales, federales, organizaciones no
gubernamentales e instituciones educativas. La eficacia de estas acciones
depende en gran medida de la flexibilidad v autonomia en la toma de deci-
siones v la rapidez con las que puedan llevarse a cabo.

Es por ello que se decide separar sus funciones v darle el nivel de direc-
cién general y se parte de la idea de que los cc serfan considerados como
espacios intermedios en donde, segtin las palabras de uno de sus pioneros:
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- #se fortalecen los rubros en salud, educacién, recreacion, empleabilidad v
- valores” (Absalén, 2013) y que serfan utilizados como estrategia de acer-
- camiento del municipio a las necesidades de cada colonia.

~ Es asf que inicia el incremento de coc dando prioridad a las colonias
~ maés necesitadas con la condicién de que fueran los ciudadanos quienes los
-~ solicitaran.

* Estructura del nuevo organigrama

~ Al iniciar la administracién 2010-2013, se contaba con menos de la mitad
. de los cc funcionando, debido principalmente a una parélisis del gobierno
- municipal a causa de los altos niveles de violencia por los que atravesé la
 ciudad desde el 2007. Se empez6 a trabajar en el incremento de espacios y
- actividades desarrolladas con apoyo financiero tanto del gobierno federal
- como del estatal, quienes destinaron cientos de millones de pesos para ami-
- norar las problematicas sociales vividas en ese momento.

. El crecimiento acelerado de 15 cc que funcionaban al inicio de la admi-
- nistracion, a 45 al término del mismo, requirié disefiar la estructura ad-
- ministrativa de la direccién de la siguiente manera (véase figura 1):

Figura 1
- ORGANIGRAMA DE LA DIRECCION GENERAL DE CENTROS COMUNITARIOS
~ Y FORESTACION

| Comision de Centros Director de Centros
Comunitarios del Comunitarios y

. Cuerpo de Regidores Reforestacidon

1 Municipales
Area administrativa Coordinador de
programas federales
Coordinador Coordinador Coordinador Coordinador Departamento
Centros Centros Centros médica Mantenimiento
I |

Encargados Encargados Encargados
i3 Subcoordinacion
| de sicologia
‘8 Grupo ciudadano (Grupo ciudadano (Grupo ciudadano
,' Contraloria Social | | Contraloria Social | | Contraloria Social

© Fuente: Elaboracion propia basado en entrevistas.
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Como dependencia municipal, esta direccién debe entablar reuniones
mensuales con la Comision de Centros Comunitarios del Cuerpo de Regi-
dores para analizar v discutir sobre las actividades que se realizan,

El director de los centros no s6lo se encargaria de la correcta aplicacion
de los programas, sino también de establecer la relacion interdepartamental
en el municipio y fuera de €I, se observo la importancia del capital relacio-
nal, liderazgo vy la voluntad politica para coordinar proyectos con otras
dependencias y aterrizarlas para su operacionalizacion en los cc.

Para ello, se requeria del apoyo de tres coordinadores, encargados de en
promedio 15 centros por persona para apoyar a los encargados de los cen-
tros a coordinar la aplicacion de los programas y resolucion de problemas,

Los encargados, por su parte, fungen como gestores municipales ante la
comunidad coordinando talleres, responsabilizandose del equipo v las insta-
laciones que se administran y canalizando ante diversas dependencias pro-
blemadticas presentadas por la comunidad.

También tuvieron que crearse dreas de apoyo para facilitar estos proce-
sos. Debido a la gran cantidad de recursos federales y estatales que se asig-
naron a los centros, fue necesario crear una coordinacion de programas
para cumplir con los requisitos y reportes ante las instituciones patrocina-
doras. El drea administrativa se encargd de realizar todos los tramites re-
queridos ante las diferentes dependencias municipales.

El incremento de espacios también fue la razon por la que se crearon ¢l
4rea de mantenimiento, la coordinacién médica que respalda el trabajo de
10 enfermeras, 16 odont6logos y alrededor de 30 médicos, asf como la
subcoordinacién de psicologia que ampara a seis psicologos.

Una de las figuras consideradas como novedosas dentro de sus activi-
dades, es la llamada Contraloria Social, vigente en casi todos los centros, ¥
consiste en la conformacién de un grupo de vecinos usuarios de los servi-
cios v talleristas en estos espacios, quienes son los encargados de recaudar
y administrar los recursos que se generen ya sean éstos de los cobros de
los talleres que se otorgan —sin financiamiento de alguna dependencia—©
de la organizacién de eventos recaudatorios. Esto con la doble intencion de
eliminar la posibilidad de acusaciones por malos manejos de dinero a los
encargados y la segunda, desarrollar un sentido de propiedad a la misma
comunidad.
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=strategia de sectorizacion

"

l-.

l‘
|

‘ruture Generations (2012) define a la sectorizacion como una estrategia
utilizada para delimitar un determinado espacio geografico orientada al
1nero de acciones colaborativas con la comunidad organizada y no sola-

mente a la entrega de servicios.

'§i bien la intencion fue dar preferencia a ubicar los centros en las zo-
nas de atencion prioritaria (zap), éstos también se ubicaron en espacios no
considerados por el gobierno federal como zonas con necesidades (véase

a 2.
f - En 2009, el Instituto Municipal de Investigacion vy Planeacion (imip) de

". ad Juérez, como parte del Programa Nacional Habitat 2009 y con el

ura 2
MAPA DE LOCALIZACION DE ZAP Y CDC MUNICIPALES DE CIUDAD JUAREZ

: 'sﬂl"-"ri R B b

L&'” - f*.-'“”ﬁ.if- Eailin
Ela'l:rnr_a:t.u: por Barbara Mﬂnr{:nl_ h-a.?adu en Google Earth, con informacién de Sedesol 2013 y http:/
SSOscomunitariosjrz wordpress.com, junio de 2014,
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apoyo de la Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol), realizé un diagnoéstico
socioecondmico, a través del cual se determiné las zonas de la ciudad en |
que se concentra mayor cantidad de poblacion en nivel de pobreza, zonas
urbanas que fueron identificadas como poligonos de pobreza. Asi, se toma.
ron como referencia los 44 poligonos de pobreza que comprenden las colo-
nias marginadas o con serio rezago en Ciudad Judrez (Morales, Rodriguez,
Sanchez, 2012).

De acuerdo con el Gltimo informe de la Sedesol (2013), los poligonos
de pobreza se encuentran divididos por manzanas, que conforman las zo-
nas de atencion prioritaria (zap); en Ciudad Judrez existen 342 manzanas
que las conforman, mismas que se pueden apreciar en el (Radiografia So-
cloeconomica del Municipio de Juarez) siguiente mapa (véase figura 2).

Sin embargo, para la instalacion de cc deberian cumplirse como requi-
sitos minimos: 1) que la comunidad lo solicite, v 2) que el espacio en donde
se ubique el cc sea propiedad del gobierno municipal.

Acciones enfocadas al fortalecimiento institucional

Si bien el redisefio institucional otorga facilidades para las gestiones admi-
nistrativas, éste puede ser insuficiente si no se desarrollan las habilidades v
capacidades necesarias para realizar las gestiones necesarias para solucio-
nar problemas concretos que obstaculicen el logro de los objetivos, y que
bien podrian identificarse como acciones enfocadas al fortalecimiento insti-
tucional.

Coordinacién con dependencias municipales, estatales, federales, iniciativa
privada y beneficiarios del servicio

Una constante de los municipios mexicanos que se replica en Ciudad Jua-
rez, es la insuficiencia de recursos financieros v de capacidad técnica para
llevar a cabo la implementacién de politicas sociales complejas. Es asi queé
la direccién de cc debi6 asumir el papel de gestor y articulador de esfuerzos
entre dependencias de los tres niveles de gobierno —independientemente del
partido politico al que pertenezcan—, organismos privados e internaciona-
les, la sociedad civil, asi como los mismos beneficiarios del servicio.
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poordinacion con dependencias del gobierno federal
dia siguiente de tomar posesion, el gobierno federal, a través de la res-
" onsable del programa Habitat, entablé comunicacién con el recién nom-
)

: ,,, rado director de cc y establecieron en conjunto un plan de accién para la
-udad, sin importar que provenfan de diferentes partidos politicos, como

'?W menta el entonces director de los centros:

la verdad es que vo agradezco mucho a esa persona, obviamente a Sedesol
y al programa de Habitat todo lo que hizo por Juarez, porque empezamos
a hacer una planeacion, verdad, de como le podiamos hacer y lo mas im-
portante es que atin siendo una funcionaria federal de mas o menos alto
rango, verdad, tenia una cuestion moral con las cosas que ella hacia, in-
~ creible, porque ella se metid conmigo a las colonias sin importar peligro ni
- nada, fbamos y dictamindbamos las colonias, se lo digo honestamente,
entonces, vimos que habia una planeacion para la Francisco 1. Madero
~ donde estaban las cosas terribles, por el Felipe Angeles, se hicieron disefios
~ de centros comunitarios donde empezamos la construccién por ahi de no-
~ viembre del 2010 y empez6 la contruccién de los seis primeros, un plan
piloto de seis centros comunitarios (Fuentes, 2013).

El programa Habitat destiné a Ciudad Juarez cientos de millones en
pesos para infraestructura que incluyé construcciéon de edificios, pavimen-
tacion de calles, rehabilitacién de espacios pablicos y recursos para realiza-
¢i6n de talleres artisticos orientados a jévenes, equipo médico, mobiliario,
cursos de valores, desayunos, entre otros.

ey
i

‘Coordinacién con dependencias del gobierno
:., 2l estado de Chihuahua

P su parte, el Gobierno del Estado instal6 cursos de capacitacion para el
€mpleo y educacion en valores, en donde las personas se comprometian a
lstlr a cambio de una remuneracion econémica mensual, lo que aminoro
S tensiones sociales por falta de dinero en las colonias.

Ademads, se instalaron en todos los centros, programas de educacion
I_i-:rta a nivel primaria, secundaria y en algunas colonias hasta nivel pre-
Paratoria, esto a través del Instituto Chihuahuense de Educaciéon para
Adultos (ICHEA).

| ',_ Los servicios estatales de salud se enfocaron a la ayuda en cuestion psico-
.l bgica, principalmente dando asesorias por grupos con apoyo de psicélogos.
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Coordinacion con dependencias del gobierno municipal

La naturaleza de la estructura municipal reproduce estructuras organiza-
cionales sectoriales y verticales que duplican el ntiimero de gestiones para
establecer coordinacion horizontal y vertical con otras dependencias. Algu-
nas dreas con las que se establecié mayor contacto fueron: Secretaria Ge.-
neral, Seguridad Publica, Obras Publicas.

Dadas las condiciones de inseguridad que se vivian en la ciudad, la di.
reccion de seguridad ptblica establecié un programa de sectorizacion para
disminuir los niveles de violencia, una vez considerada una zona “segura”
se autorizaba la instalacion de los centros comunitarios para llegar con el
apoyo hacia la comunidad. Aun dadas estas condiciones, existieron varios
centros en donde se vivieron de cerca hechos violentos.

Se trabaj6 con la direccién de obras publicas en cuanto a las necesida-
des de reconstruccion, habilitacién de espacios v pavimentacion de calles
cercanas.

La coordinacion con los servicios de salud fueron también esenciales
para poder canalizar personas a las dependencias municipales de salud.

A traveés del secretario general pudieron gestionarse recursos V apovo
para la realizar actividades y construccién y/o remodelacién de nuevos
espacios.

Coordinacion con organizaciones no gubernamentales
internacionales y nacionales

Se logro la colaboracién con otros organismos financiadores como el usaip,
dpoyando colonias periféricas de la ciudad con remodelacién de espacios
publicos, la Organizacion Panamericana de la Salud (ops), quien apoyd con
psicologos v capacitacién de promotores de salud.

Ademas, se trabajé con organizaciones sociales como Fundacién Zara-
goza, quien en parte con recursos federales y propios otorgé cerca de 8 mil
desayunos para nifios y platicas de nutricién v valores para los padres ©
tutores de los nifios.

Se buscé también el apoyo de algunas empresas que donaron materia-
les de construccién, aires acondicionados, entre otros muebles.
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ticulacion de recursos humanos, financieros

_.i
1

'. ¢ acordd que el gobierno municipal v el estatal participarian como cofi-
" nhanciadores del gobierno federal. Fue asf que inici6 el crecimiento en tama-
a0 y ntimero de los centros comunitarios de la ciudad en las zonas consi-
" deradas como poligonos de pobreza.

~ Sin embargo, el crecimiento de los centros no dependi6 exclusivamente

_de los recursos del gobierno federal, sino que también se expandioé a otras
colonias que asf lo solicitaron, con recursos propios de la comunidad, quien
“en ocasiones organizo actividades recaudatorias, donaciones de empresas o
e particulares gestionadas tanto por encargados de los centros como por
_. director de los mismos. Hubo momentos en que inclusive el mismo per-
‘sonal de la direccién aporté recursos propios.

. Puede considerarse que esta coordinacién dio como resultado politicas
‘sociales integrales.

{

‘Capacitacion a los coordinadores de los cc
.

‘Merino (2000), concluye que en general, la capacidad institucional de los
municipios mexicanos es muy limitada para dar respuesta a sus gobernan-
tes debido al bajo nivel de escolaridad; ademéas de considerarse como un

problema recurrente el que los criterios de reclutamiento de personal gu-

)

‘bernamental se basan principalmente no en las capacidades, sino en crite-
Tios partidistas o lealtades de grupos (Ziccardi, 2008).
- Esto parece repetirse en el organismo sujeto de estudio, de los 44 encar-

‘8ados entrevistados s6lo tres manifestaron no haber laborado en alguna
dependencia gubernamental o participado en el partido politico que actual-
‘mente gobierna.

~ Por otro lado, el nivel de escolaridad puede considerarse adecuado —en
’E"‘ Atraste con lo mencionado por Merino como problemética generalizada
": los municipios del pais—, en esta dependencia, mas de la mitad de los
 fhcargados ha cursado o est4 cursando la licenciatura, 11 tienen nivel pre-

Paratoria, ocho nivel secundaria v solamente una persona cuenta con la

Primaria terminada y otra con nivel de posgrado.

. Los encargados de los centros deben cumplir una cantidad de funciones
£OMO gestores municipales, entre los que resaltan: coordinacién de talleres v
Verificacion de las capacidades de los talleristas, responsabilizacion de las

L

SOndiciones y limpieza de los inmuebles v muebles que conforman el cen-

A0 comunitario, identificacién de las necesidades de la colonia y proponer
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apoyos para los ciudadanos, conocer los programas de apoyo social asf
como las instancias a donde pueden canalizar a las personas que lo requie-
ran, organizacion de eventos, apoyo moral y hasta fungir como panio de
lagrimas de los usuarios.

Para homologar las funciones que deben desarrollar los encargados. se
armé un manual de gestion; sin embargo, realizar todas estas actividades
requiere de sensibilidad social y de un conjunto de habilidades que no siem:
pre son compatibles con la formacion profesional de los encargados, por 1o
que se requiere de una capacitacion que les permita cumplir estas funciones

Es por esta razon que, al inicio de operaciones de la presente adminis.-
tracion, se impartieron cursos de capacitaciéon a los responsables de 1os
centros. El curso const6 de 81 horas y se realiz6 la certificacion en promo-
cion de servicio de asistente social (Universidad ymca, 2011).

Diversificacion de los servicios

Las politicas sociales por aplicar deberian orientarse a reconstruir el tejido
social a través de acciones sustentadas en 10 ejes teméticos, considerados
basicos para cubrir las necesidades que todo ser humano requiere para sa-
lir adelante en su vida diaria v contribuir a la formacién de su futuro: vi-
vienda, vestido, alimentacion, salud, educacion, trabajo, recreacion, cultura,
deporte v seguridad.

Para apoyar estas acciones, se decidié trabajar en el fomento de seis
areas de trabajo, organizacién y participacién comunitaria, salud comuni-
taria, educacién, competencias laborales, desarrollo personal y cultura,
deporte y recreacion (véase figura 3). Los talleres, cursos y actividades de-
sarrolladas en conjunto con otras dependencias se enfocaron a fomentar
estas acciones.

A septiembre de 2013, se contaba con un total de 113 cursos, talleres
v/0 platicas registradas ante esta direccién y se consideré que en promedio
se atendian a mds de 60 mil personas por mes, aun cuando a esa fecha,
muchos programas federales habian finalizado como consecuencia de un
recorte presupuestal.

Conclusiones

Varios autores atribuyen a la escasa aplicacion de politicas sociales complé-
Jas en los municipios mexicanos, a una serie de factores que se relacionan
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| 3
REAS DE TRABAJO EN LOS CENTROS COMUNITARIOS DE CIUDAD JUAREZ

1.
Urganizacion y
participacion comunitaria

6.
2.
m;?ﬂ?;ﬁ?ﬂzﬂe Salud comunitaria
3. s
Desarrollo personal Educacidn

&,
Competencias
laborales

ente con el disefio institucional obsoleto v a un déficit institucio-
al. Ziccardi (2008) hace mencién de varios aspectos y acciones realizadas
 los gobiernos locales que sustentan sus afirmaciones.

En este capitulo se expuso el caso de una direccién del gobierno muni-
pal de Ciudad Judrez, que a pesar de reproducir algunos vicios caracteris-
s de la administracién puablica mexicana, logré redisefiar la estructura
lnistrativa de la Direccién General de Centros Comunitarios v Refores-
9clon y fortalecer la capacidad de respuesta gubernamental en lo que a
'-_-_:-_:_;, iticas sociales se refiere.

- Las acciones enfocadas al redisefio institucional agilizaron los tiempos
** TeSpuesta, permitieron el replanteamiento de las estrategias y acciones
“o€alizadas y el involucramiento de los ciudadanos, quienes al conformar
_;.namé_ldas contralorfas sociales incrementaron la confianza en el centro
* & sentido de propiedad de los espacios construidos para ellos.

--.'_51' bien el redisefio institucional facilit6 las gestiones administrativas,
€ Seria insuficiente si no se hubieran preocupado por desarrollar las ha-

% . > Y capacidades para realizar las gestiones orientadas a la solucion
=€ Problematicas concretas.

-:Etﬂs acciones se enfocaron al fortalecimiento institucional v permitie-
- '@ coordinacién con dependencias de los tres niveles de gobierno, orga-

\
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nizaciones no lucrativas internacionales v nacionales, iniciativa privada,
asi como esfuerzos de los beneficiarios de los servicios: la articulacién de
recursos financieros y humanos; la capacitacion del personal al frente de los
centros.

Pudo observarse que la coordinacion del municipio con otras depen-
dencias dependi6 en gran medida, de un factor al que no recurren varios
autores, probablemente por la carga de subjetividad que implica, v es |4
voluntad politica del director en turno.

Durante esta investigacion se pudo observar que si bien el reclutamien-
to del personal al frente de los centros tiene una fuerte carga partidista, esto
no implicé que la mayorfa de los mismos realmente se preocuparan por las
problematicas de las colonias en las cuales trabajaron.

La capacitacion del personal fue muy importante para lograr la conver-
gencia de acciones de varias dependencias gubernamentales, no guberna-
mentales y su articulacién con los ciudadanos en un mismo espacio, ademas
de permitir la disminucién de la dependencia de los ingresos provenientes de
participaciones federales.

Consideramos que una de las mayores debilidades en cuanto a que sea
el municipio quien administra los centros comunitarios, es el riesgo de ma-
nipulacién politica; pero por otro lado, se observa que dadas sus condicio-
nes, el municipio tiene mayor capacidad de coordinacién y de acceso a los
recursos para su funcionamiento.

Aun con todas sus limitantes, los centros contintian en crecimiento v
han logrado continuar su funcionamiento en la siguiente administracién
buscando la manera de ser autosuficientes y seguir fomentando la genera-
cion de capacidades que mejoren la calidad de vida de los juarenses.

Existen pocos andlisis sobre las précticas realizadas por los municipios
para aplicar programas sociales complejos, por lo que este capitulo intenta

avanzar en el conocimiento de las acciones que permiten incidir positiva-
mente en la vida de los ciudadanos.

Fuentes consultadas

ABSALON, A. (14 de septiembre de 2013), participante activo en el inicio de los
Centros Comunitarios en Ciudad Judrez (C. Alvarez, entrevistador).

ARzZALUZ, S. y M. A. Jurado (2006), “Estrategias de combate a la pobreza. El pro-
grama Habitat en ciudades fronterizas del norte de México: los casos de No-
gales, Sonora y Ciudad Judrez, Chihuahua”, Region y Sociedad, pp, 85-126.

"Ll Redisefio y fortalecimiento institucional de los Centros de Desarrollo Comunitario 15?

Camara de Diputados del H. Congreso de la Union (2014), Constitucién Politica

’ de las Estados Unidos Mexicanos, México, Congreso de la Union,

" Cocco, A., M. Rodriguez vy J. Pérez (2010), “Un analisis de la politica social en

~ México a través de los programas implementados por la Secretaria de De-

sarrollo Social y su relacion con la descentralizaciéon de funciones: una

mirada desde lo local”, Iberoférum. Revista de Ciencias Sociales de la Univer-

sidad Iberoamericana (9), pp. 1-35.

" El Diario Judrez (12 de abril de 2013), "Tiene Judrez 432 mil pobres v 62 mil

'\ en pobreza extrema”, Ciudad Judrez.

{';FL[EMTES, M. (15 de Sepfiembrt de 2013), experiencia como director de Centros

~ Comunitarios (C. Alvarez, entrevistador).

:.F;.lture Generations (2012), Guia metodoldgica de la Estrategia de Sectorizacion

- para la Promocidn de la Salud en Cogestion con la Comunidad, Lima, Pert,
Ministerio de Salud.

. Goopi, R. (2003), Teoria del diseno institucional, México, Gedisa.

b RA, E. (2004), Introduccion a las politicas publicas, Santiago, Fondo de Cul-

- tura EconOmica.

" LLENA, A., Ucar (coords.) (2006), Miradas y didlogos en torno a la accién comu-

" nitaria, Barcelona, Grad.

| MassoLo, A. (2002), “Espacio local: Oportunidades y desafios para el empode-

. ramiento de las mujeres. Una vision latinoamericana”, Oportunidades y

. desafios para el empoderamiento de las mujeres, Vitoria-Gasteiz, Jornadas

sobre Género y Desarrollo, pp. 1-11.

(2006), Nueva insitucionalidad local de género en América Latina, 5anto
Domingo, Instituto Internacional de Investigaciones y Capacitacion de las
_ Naciones Unidas para la Promocion de la Mujer.

- MEeriNO, M. (2000), Acerca de la Encuesta Nacional sobre el Desarrollo Institu-
i cional Municipal 2000, Primera reunién de presidentes municipales para el
 desarrollo social, Memorias.

* Mgiza, S. (10 de abril de 2014), Experiencia en la subdireccion de centros comu-
nitarios durante la administracién 2004-2007 (C. Alvarez, entrevistador).

." - Morates, S., M. Rodriguez y E. Sanchez (2012), Seguridad urbana y vulnerabilidad
| social en Ciudad Judrez. Un modelo desde la perspectiva de andlisis espacial, Ciu-
. dad Juarez, Frontera Norte.

- Plan Estratégico de Ciudad Judrez, A.C. (2014), Diagndstico social. Juarez,
Ji sociedad fragmentada, Ciudad Judrez, Pe).

~ Radiografia Socioeconémica del Municipio de Judrez, A. C. (s.f.), Instituto Mu-
nicipal de Investigacién y Planeacion, recuperado el 27 de mayo de 2014, de

http://www.imip.org.mx/pdu/PDUSEPT2010.pdf .
Secretaria de Desarrolllo Social (Sedesol) (3 de diciembre de 2012), Atencidn ciu-

dadana Sedesol, recuperado el 3 de agosto de 2014, de Sedesol www.2006-

2012.sedesol.gob.mx

{

e
I o

L'.
i




18§ Carmen L. Alvarez Gonzilez, Carlos E. Montano, Aida Y, Reyes Escalante

Universidad ymca (2011), Mensaje del rector de la Universidad YMcA, recuperado
el 30 de mayo de 2014, de uniyMcA http://www.uniymca.edu.mx/Nues_
tra_Uni_Rec.html

Ziccarpl, A. (octubre-diciembre de 2008), “Las politicas y los programas socia-
les de la ciudad del siglo xx1”, Papeles de Poblacién, pp. 127-139.

Los impactos de las modificaciones
presupuestales en la racionalidad del proceso

presupuestario gubernamental.
El caso de un gobierno subnacional mexicano

Lauro Parada Ruiz*
Arturo Ordaz Alvarez**
Gustavo de J. Bravo Castillg***

..
A

Presentacion
i
El objetivo general del trabajo plantea —a través de la revisién de los pro-
 cesos de planeacién y presupuestacion efectuados por la administracién
publica estatal de Sonora— establecer v analizar el nivel de racionalidad de
- su actuacion, tomando como elementos de anélisis los planes v presupues-
- tos estatales, asi como sus instrumentos de control v evaluacién, funda-
- mentalmente los informes trimestrales respectivos.

; Con ello se busca contribuir al conocimiento de los procedimientos,
tiempos y dindmicas que se presentan e influyen en la formulacién, instru-
- mentacion, control y evaluacién de los planes v presupuestos estatales, asf
€omo identificar un patrén de variables e indicadores que permitan medir el
nivel de racionalidad de la administracién ptblica estatal, tomando como
elemento de anélisis los informes trimestrales v las transferencias presu-
- Puestales compensadas.
~ Asi, dentro del Poder Ejecutivo del estado de Sonora, y en lo concernien-
te ala denominada Administracién Central, nos enfocaremos en los instru-

mentos de control denominados Informes Trimestrales sobre la Situacién
ﬂ_'ﬂ'las Finanzas Publicas, la Situacién de la Deuda Pblica v el Patrimonio
Estatal, en virtud de considerar que estos documentos proporcionan infor-
- Macién fundamental que nos permiten medir la racionalidad de la actua-
- €i6n del gobierno estatal a partir del seguimiento vy evaluacién del niimero

:I
4 * Doctorante en Administracién Piablica.
i ** Doctor en Ciencias Sociales.

* **"Doctor en Administracién Publica. Los tres son profesores de Carrera del Departamento
(&R Sociologia y Administracion Piblica de la Universidad de Sonora.
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de modificaciones presupuestales compensadas realizadas, asi como el tipo de
partidas afectadas, v sobre todo la cantidad de recursos involucrados,

La administracion publica estatal, en su quehacer cotidiano, genera
impactos especificos, sobre todo en la poblacion que habita el territorio es_
tatal, yva que estd obligada a servir y cuidar a la poblacion v a los cludada-
nos que habitan en su region geografica.

De esta manera, son los habitantes de Sonora los que se beneficiaran en
primera instancia de una actuacién racional de la administracién publica,
o en su defecto se veran afectados por la falta de eficiencia y eficacia, debj-
do a una toma de decisiones y una actuacion de limitada racionalidad por
su parte.

Por tanto, ante una situacion de recursos escasos, v en contraparte, un
incremento en las necesidades sociales, consideramos de fundamental im-
portancia, que la actuacion de la administracién publica estatal se apegue
a mecanismos que le ayuden a actuar con mavor racionalidad, todo ello
con la finalidad de estar en mejores condiciones de cumplir con sus respon-
sabilidades, ya que la aportacion de recursos por la sociedad le obligan legal
v moralmente a ello.

Antecedentes y aspectos normativos

La Constitucion Politica del Estado de Sonora contiene en el Titulo Tercero
dedicado a la soberania del estado v forma de gobierno, el Capitulo III sobre
Economia Ptblica y Planeacion del Desarrollo. En dicho capitulo se define
que el gobierno del estado esta obligado a promover, orientar y conducir el
desarrollo econémico, social, politico y cultural de la poblacion de la enti-
dad; donde los medios para lograrlo coinciden con aquellos del 4mbito fe-
deral, es decir, el fomento del crecimiento econémico, del empleo y de una
justa distribucion del ingreso y la riqueza con la participacion social.
Estos mismos principios se encuentran presentes en la Ley 40 de Pla-
neacion del Estado de Sonora. Asi, se sefiala en su articulo 5°, al precisar
que el Sistema Estatal de Planeacién Democratica se vinculard con el Siste-
ma Nacional de Planeacién Democratica, con el fin de coadyuvar al logro
de los objetivos nacionales. :
El Sistema Nacional de Planeacion Democratica (snep), sefiala que €X15~
ten cuatro etapas en el proceso, iniciando con la etapa de formulacion pro-

piamente dicha, que implicaria la elaboracién del documento definido com®
Plan, donde se plasman los objetivos y orientaciones generales que van @
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':.u nducir la accién de gobierno, en el ambito de la Administracién Ptiblica
."'E que se trate, ya sea municipal, estatal o federal.
~ La segunda etapa denominada de instrumentacién, estaria directamen-
te relacionada con la actividad y capacidad del gobierno para allegarse los
' recursos financieros necesarios que le permitan alcanzar los objetivos plas-
" mados en el documento denominado Plan; y en donde la Ley de Ingresos
'.:agsﬂnpﬂﬁa un papel principal; asi como todo lo que tiene que ver con el
gasto, y donde se busca que a partir del Plan y de los programas se asignen
recursos que permitan ir avanzando gradualmente en la consecucion de los
'h jetivos y metas acordados.
. Posteriormente, la tercera y cuarta etapa tienen que ver con el control
v la evaluacion, etapa que retoma la obligacién moral y legal del orden de
‘gobierno, de informar a la sociedad del buen uso v destino de los recursos
‘ejercidos, en el entendido de que son recursos ajenos, que pertenecen a la
‘sociedad, pero ésta los entrega al gobierno para satisfacer necesidades so-
_355,,;: es e impulsar el desarrollo.
g'f En la Antologia de la Planeacion en México (1985: 40), el control se defi-
‘ne como “el conjunto de actividades encaminadas a vigilar que la ¢jecucion
e acciones corresponda a la normatividad que las rige y a lo establecido en
‘el Plan y los programas”. Los instrumentos de control utilizados abarcan
rE informes trimestrales e informes de las auditorfas gubernamentales,
‘entre otros.
La evaluacion, segiin la misma Antologia (1985: 42) es “el conjunto
‘de actividades que permiten valorar cuantitativa y cualitativamente los
Tesultados de la ejecucion del Plan y los programas en un lapso determi-
‘nado, asf como el funcionamiento del propio sistema”. Los instrumentos
referidos a la etapa de evaluacién incluyen los informes de gobierno y las
‘Cuentas publicas.
lambién, de acuerdo con su jerarquizacién y ordenacion temporal, el
' cuenta con diversos instrumentos:
il
~ @) Instrumentos normativos de mediano plazo: los planes de desarrollo,
¥ los programas de mediano plazo.
bJ Instrumentos operativos de corto plazo: programas operativos anuales,
leyes de ingresos, presupuestos de egresos, v convenios de desarrollo,
~ éntre otros,
- En el caso del presente trabajo, el presupuesto de egresos es el documen-
- o base de la investigacién, en virtud de que en €l se originan y en ¢l
- Impactan las transferencias de recursos compensadas, ya que por su
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conducto, se asignan los recursos financieros necesarios para que |
administracion estatal cumpla con sus compromisos.

“De acuerdo con la legislacion aplicable, el presupuesto de egresos cum-
ple con la funcién de expresar financieramente los pmgfamas de 15
vertiente obligatoria, especificando metas v responsables de ejecucion”
(1985: 84), se dice en la Antologia de la Planeacidn.

La consideracion del presupuesto de egresos, como instrumento de pla-
neacién, implica continuar el proceso ya iniciado de acercamiento progre-
sivo y de congruencia de este instrumento con los contenidos del Plan
de los programas... Una de las tareas mas sobresalientes en esta linea serd
la progresiva modificacién de la apertura programética conforme a los li-
neamientos y requerimientos de la planeacion, a efecto de asegurar que la
gjecucion de las acciones esté vinculada efectivamente a los objetivos %
prioridades (1985: 86). L

y por lo tanto la asignacion de recursos debera obedecer a que los objetivos v
metas propuestas estén en congruencia con el plan y los programas apmhadu:;.

Al respecto, Edgar Nolasco (2006: 12) afirma:

En particular, la politica presupuestal —denominada por el enfoque econd-
mico como politica fiscal— tiene fines identificados claramente en la litera-
tura economica por los defensores del intervencionismo estatal: el énfasis
responde mas a la cantidad de recursos fiscales que se direccionan al sistema
economico y al sistema social y a sus efectos finales sobre la macroecono-
mia y las finanzas publicas, ademas de efectos sociales expresados como
variables econémicas, por ejemplo el empleo vy la distribucién del ingreso...

Entonces, de acuerdo con Albi y Gonzélez-Paramo (2009: 5) los objetivos
del sector pablico serfan fundamentalmente dos:

1. Lograr una asignacién eficiente de los recursos que conduzca a un cre-
cimiento econdémico equilibrado.

2. Redistribuir la renta v la riqueza de un pafs.

Asi, con la orientaci6n a resultados de los programas publicos; el presu-
p}lESfD publico se convierte en un conductor de los recursos publicos direc-
clonados bajo objetivos especificamente determinados, debiéndose cuidar
sobremanera cualquier modificacién que estos recursos sufran, debido a
que estan asociados a la consecucion de metas especificas, v por tanto, de

no realizarse adecuadamente, afectardn necesariamente los resultados que
logre el aparato estatal.
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De cierta manera, podriamos decir que muy pocos son los que analizan el
presupuesto de egresos después de las transferencias compensadas de re-
cursos. Nos preocupamos por la asignacion original del gasto, pero no
sabemos cuanto modificamos esa asignacion, ni por qué lo hacemos, v
mucho menos evaluamos sus impactos.

' Racionalidad y presupuesto de egresos
T

';-.nfr,}rme a lo anterior, v de acuerdo con lo establecido en la Constitucion
. politica del Estado de Sonora v con la normatividad aplicable, es la planea-
¢i6n lo que permite que la actuacién y desempeiio del gobierno sea lo mas
Etclﬂnal posible y por tanto en beneficio de la sociedad.

.~ En el caso de los denominados gobiernos subnacionales de México,
como en el del estado de Sonora, podriamos establecer que la administra-
' ¢ibn puablica actualmente se mantiene alejada de dicha definicién, pues a
_.: ir del analisis del comportamiento presupuestal, asi como de la evolu-
- ¢ibn v ejercicio del gasto puablico, se aprecia un manejo poco racional, por
~decir lo menos, de las finanzas publicas locales.

Desde que Bonnin (2004: 176), escribi6 en sus Principios de la adminis-
tracion, que la administracién publica es “una potencia que arregla, corri-

L

ge v mejora cuanto existe v da una direccion mas conveniente a los seres

e

F

ﬂ rganizados y a las cosas”, es que ésta ha pugnado por cumplir con dicha
~definicién, v en ciertos momentos del desarrollo de la humanidad pareciera
- acercarse a su objetivo, pero en otros momentos definitivamente parecie-
ra tender a olvidarse de él.

~ Con la finalidad de ejemplificar esta situacién, se analiza informacién
- Obtenida de los Informes Trimestrales sobre la Situacién Economica, las Fi-
- Nanzas Publicas, la Deuda Publica y el Patrimonio Estatal, que el Ejecutivo
- del estado debe entregar al Congreso local, transcurridos 45 dias después de
- toncluido cada periodo trimestral, mismos que corresponden al despacho
‘I ;ﬁd gobernador del estado.

. Desde la perspectiva de Max Weber (2002: 6), y utilizando la construc-
ﬂﬁn de “tipos ideales” para explicar la realidad, en el caso especifico que nos
- OCupa, podemos decir que el presupuesto de egresos se elabora racional-
- Mente, con base en fines precisos, a los cuales se les van a asignar, tambien
- Tacionalmente, la cantidad de recursos necesarios para alcanzar las metas
- tablecidas en el proceso de planeacion.

~ Asi, la planeacion es el mecanismo que garantiza y le otorga raciona-
fhdﬂd al quehacer de la administraciéon publica estatal. Pero Max Weber
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tﬂmbl_én sefala que existen comportamientos v realidades que influyen ep
la accion de gobierno, generando desviaciones en su desempeno.

Todas las “perturbaciones” surgidas, entendidas como los componentes
irracionales que vienen a modificar decisiones, procesos y acciones, van a
ser las responsables de que algo establecido como resultado de un procesq
racional, como es la planeacioén, se vea sujeta a modificaciones, v por ta;I,
to incremente su grado de irracionalidad, respecto a los fines micialmente
establecidos.

Entonces, el objetivo, como sefiala Weber, serfa utilizar (2002 7) “un
tipo (tipo ideal), mediante el cual comprender la accién real, influida por
irracionalidades de toda especie (afectos, errores), como una desviacién del
desarrollo esperado de la accién racional”.

Desde esa perspectiva, podriamos establecer que una definicién especi-
fica de racionalidad presupuestaria ideal seria aquella que es resultado de
un proceso de planeacién-programacién apegado a la normatividad, v que
€n su ejecucion y ejercicio se ve plenamente alcanzado.

La racionalidad presupuestal serd entonces resultado del estricto apego
a los montos presupuestados en las areas y partidas acordadas, suponiendo
también que el proceso de asignacién de recursos presupuestales fue resul-

tado de una cadena de decisiones racionales, con sujecion a los planes, pro-
gramas y documentos normativos que rigen la actuacién del gobierno.

Con la finalidad de poder llevar a cabo el analisis de la racionalidad
presupuestal del gobierno del estado de Sonora, se propone una tabla que
establece los porcentajes definidos para poder ubicar dentro de las catego-
rias de alta, media v baja racionalidad, la informacién de la situacién cjue

gu&rdan las part?das presupuestales a partir de informacién obtenida de los
documentos oficiales denominados informes trimestrales.

Tabla 1
EAE]UNALIDAD PRESUPUESTAL

Porcentaje de modificacion de partida

Grado de racionalidad
De 0 al 25 Alta (Ar)
De 26 al 50 _ Media (mr) il
De 51 al 100 Baja (k) )

Fuente: Elaboracion propia.

Se proponen tres niveles de racionalidad, con la finalidad de no com-

E;Ejlzar E'] anélisis.'enl‘fndiendﬂ que, el porcentaje de modificacion se medi-
a partir de la asignacion original de recursos por partida, que es aquella
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':;l;anti{:lad aprobada de inicio por el Congreso del Estado, en el Decreto de
presupuesto de Egresos para el estado de Sonora, C{)ntrasténdula.u com-
. pardndola con la cantidad existente en el momento o fecha del informe
| tﬁmestral analizado. | . |
. Asimismo, se considera como un comportamiento de racionalidad pre-
- supuestal baja, aquellas partidas que presenten una qu%ﬁcaciﬁn de recur-
~ sps superior a 50 por ciento con respecto al monto original apxﬂ*n{‘}adm,.en
~ yirtud de que es una cantidad muy elevada para un proceso administrativo
| qﬂe se encuentra altamente normado, y que ademéﬁ_ es elaborado general-
* mente por personal con experiencia y bajo capacitacu:}n cnqstante. .
. También es importante mencionar que este trabajo se circunscribe a la
~ revisién de la informacion relativa al Capitulo 1000 [ServiFios Personales)
" de la unidad administrativa denominada Oficina del Ejecutivo Estatal, que
- corresponde a los recursos aprobados y bajo responsabilidad directa del go-
~ bernador del estado de Sonora.
La decisién de tomar como punto de andlisis las partidas del Capitulo
1000, reside en el hecho de que este capitulo tiene la caracttfisticfa de ser
" altamente racional en su presupuestacion, pues para sus estlmacmnf:*s se
~ cuenta con tabuladores de sueldos, una plantilla de personal y una serie de
- prestaciones y aportaciones autorizadas y aprobadas por la propia Camara
de Diputados local y por las leyes y reglamentos en la ma_tena,
" Los resultados obtenidos de la seleccion de partidas realizadas se presen-
- tan en la tabla 2. .
g Para la elaboracién de la tabla 2, se consideraron tan s6lo nueve parti-
~ das correspondientes al Capitulo 1000 denominado de Servicios Persona-
les, las cuales fueron seleccionadas por la gran cantidad de recursos que
~ transfieren; por ejemplo, una de ellas, la partida de sueldos, alc;anzé una
reduccién de mas de 6'771,000 pesos, que representa 76.9 por ciento de la
asignacion original para esa partida. Asimismo, se observa que las otras
tres partidas que presentan reducciones alcanzan 62.8,'*?3,2 y el 61.5 por
ciento respectivamente, de los recursos originales autorizados, y en la par-
tida de estimulos al personal de confianza queda como remanente tan solo
6.8 por ciento del monto original. .
Por otro lado, se encontraron cuatro partidas que no contaban con asig-
nacién original anual, pero para ¢l Segundo Informe Trimestral 201% ya
acumulaban en conjunto una cantidad de mas de 8'281,000 pesos, cantidad
casi similar a los 8’810,000 pesos que la oficina del gobernador del estado
tenia originalmente autorizados para el pago de sueldos de todo el personal
adscrito a ese programa, incluido el del propio gobernador.

A
o
.
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Tabla 2
SEGUNDO INFORME TRIMESTRAL 2012

e

Ejecutivo del estado/Oficina del Ejecutivo estatal

—

Asignacion Presupuesto Diferencia Diferencia

Descripeion original anual medificade anual nominal porcentual
Sueldos 8'810,834.68 2'038,945 38 (6'771,889.30) (76.9) pr*
Riesgo laboral 3'321,796.08 7'439,415.88 4117,619.80 10088
Ayuda para habitacion 0.00 1'530,084 .54 1'530,084.54 100 H'R_ :
Avuda para energia ’ ; B

eléctrica 0.00 1020,057.36 1'020,057.36 100 sk
Avuda para cuota de : ! - B

seguridad social 0.00 2'363,402.97 2'363,402.97 100 Br
Sueldo base al personal i " ! / B

Saertiinl 6'591,769.93 2'455,076.77 (4'136,693.16) (62.8) bR
Estimulos al | |

srintin sl el 3'580,304.77 243,017.50 (3'337,287.27) (93.2) m
Otras prestaciones 0.00 3'367,721.57 3'367,721.57 100 er
Estimulos al personal 1°806,000.00 695,500.00 (1'110,500.000 (61.5) Br
Suma 24'110,705.46 21153,221.77

*Baja racionalidad presupuestal.
Fuente: Elaboracién propia con base en informacién del Segundo Informe Trimestral 2012,

Ante la posibilidad de que durante el Ejercicio Presupuestal 2012 se hu-
biera presentado una situacion totalmente anémala y especial que pudiera
explicar la realizacion de adecuaciones presupuestales de esa magnitud, se
elaboré utilizando las mismas partidas, una nueva tabla pero con infor-
macion recabada del Cuarto Informe Trimestral 2013, mismo que a conti-
nuacion se presenta.

Como se puede observar en la tabla 3, para el Ejercicio Presupuestal 2013
se mantienen en términos generales los mismos comportamientos vy carac-
teristicas de manejo de las adecuaciones presupuestales, como sucede con la
partida de sueldos, que si bien durante el presupuesto 2012 se le habia apli-
cado una reduccién de 76.9 por ciento de la asignacion original, para el 2013
el porcentaje baj6 a 67.6 por ciento; pero cuantitativamente crece, al pasar
de una reduccién de mas de 6'771,000 pesos en 2012, a méas de 7°011,000
pesos en el 2013, cantidad que se observa muy elevada si consideramos que
dicha partida estd obligadamente asociada a una plantilla laboral de personal
de base y de confianza y a un tabulador de sueldos, v en donde necesaria-

mente el personal realiza actividades directamente relacionadas con la conse-
cucion de objetivos y metas de la oficina del titular del Ejecutivo.

Los impactos de kas modificaciones presupuestales {67

~ Tabla 3
" CUARTO TRIMESTRAL 2013

e

3 Ejecutivo del estado/Oficina del Ejecutivo estatal

—

: Asignacion Presupuesto Diferencia Diferencia
 Descripcién original anual  modificado anual nominal porcentual
| sueldos 10'366.777.20  3'355,564.52 (7'011,212.68) (67.6) Br*
i Riesgo laboral 2'144,659.59  16'287,212.06 14'142,552.47 100 Br
I,mda para habitacién 0.00  2'626,011.64 2'626,011.64 100 8R
%uda para energia 0.00 1'750,678.71 1'750,678.71 100 Br
- eléctrica
- Ayuda para cuota de 0.00  4'305,741.33 4'305,741.33 100 &
~ seguridad social
|
| Sucldo base al personal 54938 397 55  4'773,568.72  (16'264,823.83)  (77.3) R
L eventual
* Estimulos al personal de 3,343 874 77 825000  (3'355,574.77)  (99.7) BR
| r confianza
" Otras prestaciones 000 508838744  5088,387.44 100 m
3.
f-}_ Estimulos al personal 2'456,403.36 353,150.00 (2'103,253.36)  (85.6) B}
. Suma 39'370,057.47 38'548,564.42

L8
. *Baja racionalidad presupuestal. !
g ':P;lijntt:ﬁlﬂbnraciﬁn propia con base en informacién del Cuarto Informe Trimestral 2013.

Pl

En lo que respecta a las cuatro partidas que de no contar con asignacion
original pasan a tener en conjunto mas de 13'770,000 pesos, prﬂsintan un
: ,-t". crecimiento de mas de 66 por ciento en sus montos con respecto al ano 2012.
9 También se observa que en tanto la partida de sueldos pertenece al con-
) cepto de Remuneraciones al Personal de Caracter Permanente, o sea al pago
~ de némina fija, las partidas que son ampliadas se ubican dentro del concep-
~ to de Remuneraciones Adicionales y Especiales; por tanto, su grado de exi-
. gibilidad y nivel de importancia varia.
~ Un elemento adicional sujeto a revisién estd representado por ¢l hecho
- de que las partidas que arrancan con cero recursos en el Eje::cicm presu-
" puestal, pero que rapidamente le son asignadas cantidades importantes
" mediante el mecanismo de transferencias de recursos presupuestales com-
~ pensadas, son aquellas catalogadas bajo el concepto de prestaciones 0 ayt-
~ das, v en ese sentido son partidas que generalmente no estdn sujetas al
. pago de impuestos; a diferencia de la de sueldos, y en algunos €asos los
. denominados ingresos por estimulos al personal.
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Tabla 4
SEGUNDO INFOEME TRIMESTRAL 2014
Ejecutivo del estado/Oficina del Ejecutivo estatal =y
Asignacidn Presupuesto Diferencia Diferencia
Descripeion original anual  modificade anual nominal _;mhwr!u,ﬂ
Sueldos 10°'672,321.92 3'352,924.91 (7'319,397.01) (68. 8.6%) BR*
Riesgo laboral 1'838,052.00 11'039,643.86 9'201,591.86 100% e 1
Ayuda para habitacion " 0.00 2'431,802.39 2'431,802.39 Hlﬂ‘.-’n H}:
Ayuda para energia s , = )
e e 0.00  1'621,204.97 1'621,204.97 100% br
Ayuda para cuota de ; : k
seguridad social 0.00 2'644, 284 .95 2'844,284.95 100% B
Sueldo base al personal . : ! I
T P 21'487 447.20 2°265,299.86 (19'222,147.34) (89.5%) pr

Estimulos al personal de

i S 3'363,824.77 11,000.00 (3'352,824.77) (99.7%) nr
Otras prestaciones 'D.I:]l] 4'576,542.80 4'576,542.80 ]{Il'-['!?ﬁ BR N
Estimulos al personal 2'533,800.00 190,800.00 2'343,000.00 (92.5%) pr
Suma 39°895,445.890 28'333.503.74

“Baja racionalidad presupuestal.
Fuente:Elaboracién propia con base en informacion del Segundo Informe Trimestral 2014

En la tabla 4 se analizan las mismas partidas en el actual ejercicio pre-
supuestal, correspondiente al 2014, y se confirma el comportamiento ob-
servado en los presupuestos de los afios 2012 y 2013.

Sin excepcion, todas las partidas analizadas en el periodo rebasan con
mucho el porcentaje de 51 por ciento establecido como pardmetro para
ubicar como de baja racionalidad (8r) cada uno de los ejercicios presupues-
tales, situacion que se agrava si estamos conscientes de que adicional al
aporte de racionalidad que le otorga al presupuesto de egresos el proceso de
planeacion-presupuestacion, legalmente establecido, también es insoslaya-
ble de que en su elaboracion es determinante la informacién histérica sobre
el comportamiento del gasto en los ejercicios anteriores.

El conocimiento sobre como se ejercié el presupuesto es un insumo
fundamental y obligado a tomar en cuenta para la elaboracién del proyec-
to de gasto para el siguiente afio, con la finalidad precisamente de controlar
y reducir la necesidad de recurrir a las modificaciones de partida presupues-
tal o transferencias compensadas.

Esta posibilidad de contar con informacién que nos permita correglr
fallas o evitar errores en la presupuestacién, claramente se observa que no
es aplicada en el gobierno del estado de Sonora, pues aun y cuando se cuenta

]
o o Lase et T et |
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,,.-. datos historicos, éstos no son usados para mejorar el proceso v por
‘tanto poder pasar de un presupuesto de baja racionalidad a uno de media

" alta racionalidad.

%
Conclusiones
ye acuerdo con lo planteado, podemos afirmar que la racionalidad en la
g rinistracién pablica cuenta, o se ve influida tanto por aspectos que po-
demos denominar de origen interno, ademds de otros de carécter externo.
Muchns aspectos dependen de la racionalidad interna, o sea de las carac-
eristicas de los individuos, procesos y estructuras que llevan a la seleccion
de alternativas v a la toma de decisiones especificas, como son las activida-
ﬁ de planeacion, programacién y presupuestacion.
. Otras de caracter externo tienen que ver con elementos politicos, de la
capacidad de influencia del Poder Legislativo, grupos sociales y partidos po-
fticos, v claro estd, también de las situaciones imprevistas o de emergencia.
En este sentido el debate sobre la racionalidad de la adminmistracion pu-
lica se ubica también dentro de los limites que tiene ésta para conocer v
aluar las diferentes opciones v alternativas posibles, y por otro lado, los
"tes que establecen las capacidades econémicas del estado para hacer
frente a sus obligaciones y compromisos, o sea, el monto de los recursos
5:-;; sponibles para cumplir con sus responsabilidades ante la sociedad.
‘Asi entonces, el proceso de planeacion, programacion y presupuesta-
ei6n puede ser visto como aquel proceso que nos permite aumentar los
umbrales de racionalidad de la administracién publica, en aras de un mejor
cumplimiento de los objetivos y obligaciones que tiene establecidas en esa
dusqueda del bien comun.
~ También es importante cuestionarnos en torno a cudles serian los meéto-
0, reglas o procedimientos para lograr que la administracién piblica fuera
M4s racional, v cudles los criterios e indicadores para medir esa racionalidad.
~ En este sentido, una actividad por revisar es el proceso de planeacion y
utilidad v validez del Sistema Estatal de Planeacion Democratica como
N método vigente que propicia una mayor racionalidad para la definicion
ﬂh.}ftwcrs de la administracién piblica, o si se convirtié s6lo en una obli-
acion legal v un mero formalismo sin mayor relacién ni congruencia con
§ necesidades v planteamientos de la sociedad.
'-J El otro elemento estaria conformado por el proceso de elaboracion del
Tesupuesto de egresos, vy el respeto a las caracteristicas que deben estar
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presentes en su formulacion, asi como en los montos presupuestales incor-
porados, en donde un indicador especifico estaria representado por la can-
tidad de transferencias y modificaciones presupuestales aplicadas.

Lo arriba analizado permite concluir que actualmente los procesos de
planeacion, programacion y presupuestacion denotan fallas y debilida-
des en su implementacion, y ello se refleja en la necesidad de realizar cada
vez en mayor numero movimientos de recursos entre las partidas v los
programas de las unidades responsables que conforman la administra-
cion publica estatal.

También el andlisis deja de manifiesto que, uno es el presupuesto de
egresos aprobado por el Congreso del Estado al Poder Ejecutivo, y otro muy
distinto el presupuesto que las dependencias y organismos terminan por
gastar al final del ejercicio presupuestal respectivo.

De ahf la necesidad de dar seguimiento a esta situacion, con la finalidad
de reducir su uso, asf como minimizar su impacto, por lo cual se considera
conveniente tomar algunas medidas béasicas:

1. Procesos de capacitacion que permitan que el personal responsable de
las tareas de programacién-presupuestacion, conozca v utilice los pro-
cedimientos establecidos para ello, evitandose asi la necesidad de reali-
zar modificaciones presupuestales inmediatas al inicio del ejercicio
presupuestal.

2. Revisar la normatividad que rige las transferencias o adecuaciones pre-
supuestales de recursos, con el objetivo de disminuir su presencia, v
delimitar su uso para casos de necesidad plenamente fundada, o para
casos o situaciones de excepcion.

3. Establecer la normatividad que sefiale mecanismos precisos de segui-
miento y evaluacion de estas acciones, asi como la responsabilidad en
que incurre el servidor publico, precisando las sanciones a que se haré
acreedor en caso de comprobarse un mal uso.
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en el desempeno de los presidentes
municipales mexiquenses
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Introduccion

'i _gobierno municipal en México radica formalmente en el cuerpo colegia-
do denominado ayuntamiento, el cual est4 integrado por un presidente
‘municipal, uno o més sindicos, v regidores, electos por voto directo. Este
6rgano funge como deliberante cuyas decisiones son ejecutadas a través del
presidente municipal, quien como Ejecutivo cuenta con un aparato admi-
nistrativo que se despliega, de conformidad con las limitaciones presupues-
tales de cada municipio, integrando la estructura de la administracién pa-
B nicival,

- El gobierno y la administracién publica municipal, entonces, son com-
por dos organos: el ayuntamiento y el presidente municipal, el
Primero como 6rgano colegiado deliberante v el segundo como Ejecutivo
unipersonal. Es el tinico 4mbito de gobierno en donde se comparten estas
funciones, ya que en el orden federal el Presidente de la Repuiblica es el Gnico
Organo de gobierno y administracion publica; en la arena estatal el gober-
Nador tiene ese mismo papel de gobierno y administracion publica estatal.
- El presidente municipal juega un doble papel: es miembro del ayunta-
fMiento, mismo que preside, y es el Ejecutivo del mandato de ese érgano
Colegiado. Formalmente, el presidente no decide de manera libre; quien tie-
1€ esa funcién es el ayuntamiento. Sin embargo, como organo colegiado,

€l ayuntamiento opera a través de un cabildo en donde se presentan las

__'Puestas de trabajo y de politicas, la mayoria de las veces a iniciativa del
sidente, v el colegio en sesion aprueba.

_. " Profesor de tiempo completo del cu Amecameca de la uaem,
""" Profesor de medio tiempo del cu Amecameca de la uaem,
*** Profesor de asignatura del cu Amecameca de la uaen.
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Notese con esto que es el presidente con sus iniciativas quien tiene |,
encomienda de perfilar el desarrollo del municipio con la anuencia de Jog
representantes municipales. De ahi que su papel sea predominante ep ¢
gobierno y en la administraciéon municipal. Su importancia impulsa e] jp,_
terés en su estudio por la influencia que tiene en el municipio como unidad
de gobierno y administraciéon que guarda mas alta vinculacion v estrechg
con la ciudadania.

Este vinculo data de épocas incluso anteriores a la medieval, pues ¢
municipio como organizacion comunal ha existido desde que el hombre se
ha organizado en sociedad. En México hay antecedentes que ubican al my-
nicipio con el calpulli o con formas heredadas del medievo v reproducidas
en la Colonia (Rodriguez, 2010).

El municipio como base de la organizacion comunitaria desarrolla cos-
tumbres, simbolos v valores que se construyen a partir de la interaccién
intersubjetiva manifestada en la convivencia social natural que se despliega
entre los integrantes de esa célula social y politica. Esas interacciones son
las que permiten la singularidad para los mismos municipios, pues a pesar
de ser muchos, cada uno tiene su particularidad y a la vez asumen una
diversidad extensa.

Sin embargo, pese a la gran tradicién histérica del municipio en México
como espacio administrativo, éste sigue enfrentando grandes problemas y
retos de cara al desarrollo y complejidad de la sociedad actual, como lograr
alcanzar la eficacia, eficiencia y transparencia de la gestion. La vida del mu-
nicipio en México esta asociada a practicas no erréticas que tienen que Ver
con ¢l patrimonialismo, clientelismo y botin, entre otras; condicién que
acrecenta los problemas de opacidad en la gestion y que como simbolos
construidos se heredan de generacién en generacion.

Al respecto, Miguel Morales v GOmez sostiene que:

Es bien sabido de la problematica existente de los municipios en MExico,
ya que siempre se le ha considerado como el ambito de gobierno menos
desarrollado en lo econémico, social v administrativo, ademads se le ha
concebido como el nivel en el que se encuentran las condiciones mf‘-I:W'E
favorables para construir las bases de su progreso. Derivado de Iﬂ. antcrlﬂg
su aparato administrativo que significa la herramienta principal P-ﬂ\;ﬂ
atender y responder a las necesidades de la ciudadania, debiera estar dota :
de recursos técnicos, humanos, financieros y materiales suficientes par

hacer frente a la creciente demanda de obras, servicios pablicos v de asis
tencia social (Morales, 2006: 221).

. La experiencia politico-administrativa ”5

'.' Ante estos retos y problemas que deben enfrentar los municipios en
México, resulta imperativo que los servidores pablicos cuenten con la prepa-
racion necesaria que les permita asumir actitudes, aptitudes v lealtades con
institucion municipal, asi como con su poblacién, con el fin de transparen-
tar la administracion puiblica y brindar mejores resultados ante las demandas
:-;;.::ﬁa-‘ tes de la sociedad, rumbo a la consolidacion v fortalecimiento institu-
cional del gobierno local en México, que redunde en una verdadera democra-
tizacion del sistema politico sustentada en la profesionalizacion.

r} Entre algunos obstaculos que dificultan el proceso de profesionaliza-
¢i6n de las autoridades municipales, destacan: a) disefio institucional para
] if;:]ec:icf:-n de candidatos, b) reducida temporalidad para el gjercicio del
gobierno municipal, y ¢) débil experiencia politica y administrativa ante-
rior al ejercicio de la funcién.

- En cuanto a la selecciéon de candidatos por parte de los partidos poli-
ticos, para integrar las planillas que contenderan por la presidencia mu-
nicipal, la(s) sindicatura(s) vy las regidurfas, atiende mas a los intereses de
los partidos politicos que a los intereses ciudadanos, situacién que trascien-

de al gjercicio de la administracién municipal, lo que a la postre redunda en

NG desvinculacién entre las autoridades del gobilerno local v los ciudadanos,
¥ por ende en una débil cultura de rendicién de cuentas. Por consiguiente, la
lta de democracia interna de los partidos politicos en la seleccién de sus
ndidatos para integrar las planillas municipales provoca la falta de com-
petitividad entre los mejores cuadros partidistas, debido a que no resultan
lecesariamente seleccionados los mejores perfiles politicos para conducir el
gobierno municipal.

E _Cnn respecto a la temporalidad del gobierno municipal, varios espe-
falistas coinciden en que tres o cuatro afos son insuficientes para darle
ontinuidad a los programas de trabajo, reduciendo los efectos de la pro-
Slonalizacion, la rendicién de cuentas y la planeacion gubernamental de
= 0 y largo plazo (Zilli, 2005; Morales, 2006 Pérez, 2008). Es en este
, en donde el tema de la reeleccién del presidente municipal, sindico(s)
#Eldﬂrﬂs adquiere relevancia, pues esto representard, cuando menos en
e Pel, un mecanismo de evaluacién ciudadana hacia el ejercicio del go-
i C mu_nicipal. Esto es, si los ciudadanos tienen una percepcion positiva
admlflistracién municipal que termina podran ratificar su apoyo a
“+1a administracién en favor de su reeleccion a través de su voto, v en

,! le retiraran su apoyo en las urnas si consideran negativo el tra-
0 del gobierno municipal.




{75 Miguel Angel Sanchez Ramos, Ricardo Cortés Padilla, Ricardo Lopez Torres

Por altimo, la débil experiencia politica y administrativa con la que
cuentan las autoridades electas produce que la curva de aprendizaje se pro.
longue y tenga costos mas altos. La falta de experiencia, a su vez, ocasion,
que se busquen y designen como colaboradores a personajes que responder,
a compromisos politicos més que a perfiles profesionales idoneos, trayendg
como consecuencia una bola de nieve en contra de la profesionalizacion
politica y administrativa.

En la arena de la burocracia es importante el tema de la estabilidad comg
base para su profesionalizacion y, por ende, para la de la administracion.

Cabe aqui resaltar que, en sus conclusiones, el Seminario Iberoamericano
[Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo, en Santa Cruz de la Sierra
Bolivia, 2002] establecié como uno de los pilares fundamentales para el
logro de una funcién publica profesionalizada, la estabilidad, pues se trata
de una condicionante para crear, establecer v expandir la idea de una cul-
tura de administracién piblica adecuada con las demandas de servicio a la
ciudadania, con criterios de modernidad, eficiencia, eficacia, ética v gestion
de resultados (Zilli, 2005: 12).

Esta cita convoca a pensar que la profesionalizacién de los servidores
publicos municipales depende en buena medida de la separacién que se lo-
gre realizar entre las practicas de reclutamiento del personal administrativo
yr'cle la eleccién del poder politico. Esto es, que los servidores publicos mu-
nicipales no electos dejen de depender de los resultados electorales, lo que a
la postre puede repercutir en una mayor especializaciéon de las funciones,
asi como en una mayor transparencia en el ejercicio del gobierno, que se
tradu_zca en el fortalecimiento institucional de los gobiernos locales.

Sin embargo, el tema de la estabilidad de la burocracia administrativa
en el municipio puede ser polémica dada la esperanza ciudadana de fuentes
laborales que significa la renovacién del gobierno. Como este tema es dife-
renife: al que se desea tratar, en este capitulo sélo se establece la paradoja que
encierra el tema de la estabilidad en los directivos y burocracia administra-
tiva en el municipio, misma que puede discutirse en otro espacio.

| El tema central del capitulo estriba en la experiencia politico-administra-
tiva de los presidentes municipales, cuya premisa central parte de la idea de
que el desempefio gubernamental de los gobiernos municipales del Estado
de México, depende mas de la experiencia politico-administrativa que de su
perfil académico. El objetivo fundamental es identificar la relevancia que ad-
quiere la experiencia politico-administrativa que deben poseer los presiden-
tes municipales mexiquenses en relacién con su desempefio gubernamental.

La experiencia politico-administrativa 1M

. La responsabilidad del mandato municipal y su desarrollo para el buen
| gobierno constituyen campos particulares de estudio, como la formacion
‘profesional, capacitacién de los administradores municipales, entre otras.
Esto significa que deben tener una adecuada y apropiada gestion del cono-
" cimiento de la administracién ptiblica municipal.

. La gestion municipal y su desarrollo para el desempefio gubernamental
retinen elementos particulares —politicos, sociales, culturales, de adminis-
 tracion— que no se encuentran presentes del mismo modo en otras formas
 de gestion. Es asi como Mario Rosales (1998) sostiene que en la administra-
_cion publica se encuentran una serie de combinaciones de elementos, como:

"« La actividad politica local, que va desde la eleccion democratica de las

.~ autoridades hasta la relacién, también politica, con otros niveles de

- administracién y gobierno.

_ « La legitimidad democrética y la construccion de gobernabilidad, que

~ implica que cualquier autoridad local debe tener y mantener el respaldo

activo de los ciudadanos si quiere sostener su poder para tomar deci-

~ siones vy ejecutar acciones efectivas.

.: . Las capacidades gerenciales, técnicas y de gestion de recursos humanos

| para que el personal municipal sea capaz de encontrar y aplicar, junto

a la comunidad, las soluciones a los problemas de comtn acuerdo

priorizados.

"« Las habilidades para lograr tanto una buena coordinacion con otros

 niveles de gobierno como, simultaneamente, establecer acuerdos de
trabajo v colaboracién con el sector privado.

* Las metodologias v la empatia social adecuadas para establecer, animar
v sostener modalidades permanentes de participacion e invol ucramien-
to de la ciudadania en los asuntos publicos.

~ No se puede dejar de reconocer que las condiciones y caracteristicas de
. los municipios mexicanos son diferentes y diversas, y que los componentes
- de éxito, en funci6én de su desempefio gubernamental, en un determinado
L--lug;su" no aplican de igual forma en cualquier localidad: se considera que
- existen algunos atributos comunes en todos los gobiernos que logran de-
.~ sarrollar una gestién que verdaderamente contribuye a mejorar la calidad
. de los servicios que deben de ofrecer a la ciudadania.

-, La clave para un buen gobierno parte de que las condiciones y caracte-
- risticas de los municipios del Estado de México se relacionen con las habi-
- lidades y comportamientos de los dirigentes municipales y no con la exis-
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tencia de determinadas condiciones materiales o financieras. Resalta, por lo
tanto, que la mavor cualidad del presidente municipal es que se trata de un
politico, que se profesionaliza en la politica, que ha destinado su tie
completo a ella, situacion que le permite especializarse en ella.

El presidente municipal no integra a la burocracia o al 4rea di rectiva de
la administracion municipal, es autoridad del municipio, v en consecuen-
cia, es un politico. Por lo tanto, sus intereses v razones de existencia rondan
en este Ambito.

Bajo esta logica, el capitulo se estructura en tres partes, la primera est4
enfocada a la precisién de la profesionalizacién politica: la segunda a
descripcién de la experiencia politico-administrativa de los presidentes mu-
nicipales; v la tercera al desempefio gubernamental registrado de los presi-
dentes municipales en estudio.

Para lograr el cometido de este capitulo se hizo uso de la informacisn
obtenida en el contexto de dos investigaciones: Capital social en México. El
caso del Estado de México en el siglo xx1 y Formacidn, perfil Y experiencia gu-
bernamentiva de los presidentes municipales en el Estado de Meéxico, ambos
auspiciados por la Secretaria de Educacién Publica a través del Promep vy
por la Universidad Auténoma del Estado de México. respectivamente.

mpu

Profesionalizacion politica de los presidentes municipales

Hablar de profesionalizacién implica reconocer que se trata de centrar la
atencion en habilidades, conocimientos y actitudes del personaje al que se
desea analizar. Por lo tanto, la profesionalizacién de la politica, la profesio-
nalizacion del politico estriba en la permanencia o dedicacién que el sujeto
le destine a la politica. Esto es basico, lo que Max Weber llamé “vivir de v
para la politica”.

Un politico se profesionaliza cuando decide dedicar tiempo y buena
parte de su vida a la politica. Esta es la primera condicién que cumple un
presidente municipal que pretende profesionalizarse en la politica, dedicar-
se a ella de tiempo completo, “vivir para ella”. En consecuencia, surge ¢l
vinculo que le permite recibir una remuneracién por esa dedicacion, “vivir
d_E la politica”. Entonces el presidente municipal, como politico profesiona-
lizado, se dedica a la politica y tiene una remuneracién de ella.
~ También hay otras dos condiciones que un politico cubre al profesiona-
lizarse: competencia en habilidades y la competencia legal que le permita
determinadas tareas en la practica de la politica. Asi entonces, la profesio-
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" palizacion se va adquiriendo y desarrollando en la medida en que se van
erfilando: dedicacién, remuneracion, competencia en habilidades y com-
-’Epetencia legal. _ | | | .

"~ La dedicacién circunda en la imperiosa connotacion de intencién y ex-
' tensi6n. Por la primera se entiende el tiempo que a diario le dedica a la po-
litica, es parcial o de tiempo completo. La extension se ubica en el tiempo
" que ha invertido de su vida en la politica, en la medida en que sea mas es
I1a misma en que de forma directa adquiere experiencia.

~ Un politico, como es el caso del presidente municipal, puede llegar a la
politica por compromiso, Intereses o principios, cualquier circunstancia es
' valida, la razén de su profesionalizacién radica en la potencia de convertir
f-,ius aprendizajes en experiencia, misma que le ofrezca especializacion vy el
~ ptorgamiento de las competencias referidas. Hay politicos amateur, inter-
‘mitentes y de toda la vida.

' Un presidente municipal se puede convertir en tal ya sea por alguna o
'~ varias de estas fuentes de capital: 1) formacién politica; 2) formacion aca-
" démica y profesional; 3) cuotas de popularidad; 4) legado familiar (heren-
" cia de contactos, simbolos, redes); v 5) renta econdémica suficiente. La cata-

" pulta concomitante es el partido politico.
. Un politico que se profesionaliza hace gala del manejo de habilidades pro-
. cedimentales, persuasivas y de otro tipo. Sus conocimientos estan dirigidos a
b la gestion del poder, mismos que no se adquieren en las aulas de la furmac_rdn
. académica. Los politicos poseen diversas carreras técnicas v universitarias,
' situacién que confirma que la formacion universitaria no es la razon de la
'. profesionalizaciéon del politico. A la politica se puede ingresar con “{S'fu“j‘m
. afines o sin ellos. La profesionalizacion del politico estriba en la decision de
~ convertir un oficio en la profesion, en dedicarse a la politica, en hacer expe-
* riencia de ella, contar con el desarrollo de competencias de habilidade.ff.
3 Una politica espuria radica en la llegada a la politica de personajes que
~ responden mas a cuotas de partidos que al reconocimiento de trachEtnrlas
~ en la vida politica. Una designacién a modo puede acarrear la politica es-
~ puria; el sujeto de alcurnia politica busca la voluntad popular como via
para acceder a la politica. ]
| El politico se desenvuelve en dos arenas, la primera es adhesion y pro-
mocién de voluntades, trabajo en campaias, en elecciones. La sr:g:upda
arena se identifica con el ejercicio del cargo donde las habilidades exigidas
son otras. Asi, el politico profesional es una amalgama de csta:? dos rarenas.
Si el politico cae en alguno de estos factores, se esta pmfesmnahzarfdn:
1) tiene dificultad para regresar al ejercicio de la profesion u oficio de partida;
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2) se ha especializado en la politica; 3) se enfrenta a carencia de nu
candidatos; 4) lo motiva el servicio a la sociedad, el cambio la trad‘e??s
familiar, entre otros. | Y o
Entonces, un presidente municipal antes de serlo cuenta con una t
yectoria politica que permite identificar el nivel de su profesionalizacic e
E.Sm se va visualizar a partir de la dedicacién que le otorgue a la poi:n
tiempo completo v en la vida; que reciba remuneracion por ejercer la : ﬁe
tica; que haya desarrollado habilidades propias de la politica y -::jer?; L-PD v
petencias legales que le permitan el ejercicio legitimo de su funriﬁnd i
Con estas condiciones como referente es momento de pasar a re;.ris
caso de algunos presidentes mexiquenses. il

Experiencia politico-administrativa

En este capitulo se analiza de manera particular la variable de la experiencia
pnlft.icﬂnadministrativa de una muestra de los presidentes municipales
mexiquenses, a través de la revision y estudio de las entrevistas realizadas
para efectos de esta investigacion.

C.ape resaltar que si bien la formacién profesional de los presidentes
mummpah:s es muy importante para un buen desempefio gubernamental
se parti6 del argumento de que mads all4 de la formacién profesional de lu:rf‘:
EI]I?H]EIES municipales, es la experiencia politico-administrativa la que per-
mite potenciar el éxito en las administraciones locales. Este argumento se
df:sprende del hecho de que pueden existir presidentes municipales que
tuEflten con los mejores niveles profesionales, empero si carecen de la ex-
periencia politico-administrativa minima necesaria, dificilmente tendran
13.':} habilidades y capacidades de negociacién politica que se requiere en la
ﬂf:lngnjstracién para poder alcanzar resultados favorables y exitosos en el
gercicio del gobierno local, con el fin de dar respuesta a las necesidades més
dpremiantes y reales de la comunidad en general, y no de las demandas
parhculare?; v sentidas de ciertos sectores sociales que terminan polarizan-
do a la sociedad y minando la legitimidad del gobierno municipal.

En este capitulo se sostiene que la experiencia politico-administrativa
de los presidentes municipales del Estado de México representa un papel
muy relevante, que permite a los alcaldes desarrollar sus habilidades de
relacion politica con los diferentes actores politicos, econémicos y sociales
de sus localidades, con el fin de llevar a buen término sus administraciones.
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|
 planteamiento que lleva a reivindicar el enfoque tedrico de la gobernancia
ara enarbolar el cardcter politico y consensual que debe asumir un lide-
| razgo exitoso.
.~ En este sentido, se parte de analizar la experiencia politica de los alcal-
" des mexiquenses entrevistados, con fin de demostrar que ésta adquiere re-
' levancia en el desarrollo de la capacidad de negociacién politica con el fin de
* alcanzar acuerdos y consensos en el ejercicio del gobierno local. Por consi-
.-Iigg_]ij:ﬂtt, en la tabla 1 se identifica que la mayoria de los presidentes muni-
 cipales manifiestan que la experiencia politica es muy importante en tér-
" minos de adquirir la capacidad de relacionarse y de didlogo con la gente, asi
'~ como desarrollar la habilidad de detectar los problemas sociales; por ejem-
. plo, el edil de Ixtapan de la Sal, Hugo Andrés Hernandez Vargas, quien
.~ habfa acumulado una importante experiencia politica como fundador de la
.- organizacion México Nuevo, como secretario de organizacion del Partido
- Revolucionario Institucional (pri) v como secretario de la Fundacion Colosio,
. manifest6 que su experiencia politica le reditud en “tener un tacto politico,
_ : ¢l como tratar a la gente, a la ciudadania, del como tener una sensibilizacion
" para detectar los problemas sociales que hay en el municipio”.
. En esta sintonia, el presidente municipal de Chalco, Francisco Osorno
. Soberén, quien ha tenido entre otros puestos politicos, el de secretario ge-
" neral de la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares en el Esta-
* do de México en 2010, sostiene: “yo creo que la experiencia politica es tan
| parecida con la sociedad, el conocer personas, saber de sus vidas. Saber
" cuéles son los problemas colectivos. Cualquier experiencia es muy Gtil para
~ entender los problemas de la sociedad”.
} Estos testimonios vienen a reforzar la idea de que la experiencia politi-
ca de los alcaldes mexiquenses es muy relevante para desarrollar la habili-
- dad y capacidad de interaccion con los ciudadanos y los diferentes actores
politicos; hecho que parece de suma relevancia, pues la sensibilidad v el
* caracter politico de los ejecutivos locales resulta practicamente indispensa-
. ble para llevar a cabo una administracién municipal exitosa y de buen go-
-'i ‘bierno, dado que la sensibilidad politica implica la capacidad de negociacion
para llegar a acuerdos v el poder de convencimiento para encontrar eco
~ social con respecto a sus précticas de gobierno, en la bisqueda de legitimi-
g dad social. Por tanto, este cardcter politico viene a contribuir, cuando me-
~ Nhos, con una minima cuota de gobernancia para el ejercicio de la adminis-
. tracién puablica municipal, que de alguna manera coadyuva a potenciar un
- buen desempeiio del gobierno municipal.

|
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Tabla 1

EXPERIENCIA POLITICO-PARTIDISTA DE LA MUESTRA
DE PRESIDENTES MUNICIPALES MEXIQUENSES

Municipio

éHa ocupado cargos de direccidn

o de mando dentro de un

Nombre partido politico?

¢De qué manera,
politica le ha proporcionadp
capacidades para desemperiar
el cargo de presidente(a)
municipal?

Amecameca Juan Manuel  Presidente del pro de El trato con la gente, EElhEI‘_I_i._
Guerrero Amecameca. diar con la problematica_ gl
poder tener didlogo, negocia-
cion es importante,
Cocotitlin Miguel Florin  Delegado del partido de rgi. En gran medida porque apren-
Gonzalez des a tratar con la gente, ob-
servar las necesidades y poder
atenderlas.
Texcoco Delfina Gémez  56lo de coordinadora escolar. Yo creo que con la preparacién
Alvarez que tengo me ha dado la faci-
lidad de aplicar los recursos de
Mejor manera.
Tequixquiac Juan Carlos Presidente del comité del pax Conocer el manejo de recursos
Gonzdlez en Tequixquiac. dentro de la administracion.
Herndndez
Ixtapan de la  Hugo Andrés  Fui el fundador de México Tener un tacto politico, el cb-
Sal Herndndez Nuevo en Ixtapan de la Sal.  mo tratar a la gente, a la ciu-
Vargas Secretario de organizacion, dadania, del como tener una
Secretario de la Fundacién sensibilizacién para detectar
Colosio. los problemas sociales que hay
Integrante del pri. en el municipio.
Villa de Tito Maya de la En el pro fui miembro del Mi experiencia politica ha he-
Guerrero Cruz comilé. cho que me pueda relacionar
con los diferentes partidos, con
diputados expresidentes.
Xonacatlan Arturo Joaquin Ninguno. La experiencia que se tiene €Ol

Ruiz Gutiérrez

la ciudadanfa, y ver las necest=
dades que se tienen y cudles 5¢

pueden resolver.

Tonatico

José Luis Fui secretario de mi partido y

Pedroza Beltrdn presidente en el pan.
Anteriormente trabajé en el
PRD v también fui secretario
de comunicacion.

En la experiencia aprendes de
mucho los amigos de los sufri-
mientos, cuando yo era un pe-
quefio comentaban que quer

ser Presidente de la Repuiblicd

para ayudar los pobres.

e —

Ozumba

Hugo Gonzédlez Desde hace 25 afios, dirigente
Cortés municipal del Frente Juvenil
Revolucionario.
En 2005 presidente del comité
municipal del pg;.

Del trato directo con la EE““:
¢l vivir con las necesidades, €©
nocer las necesidades desde “’;
dos los ambitos, por tens

contacto directo L@l—-

WNEEs
SU experiencig
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Nomibre

{Ha ecupado cargos de direccion
o de mando dentro de un
partido polftico?

{De qué manera, su experiencia
politica le ha proporcionado
capacidades para desemperiar
el cargo de presidente(a)
mumnicipal?

Luis Alfredo
Galicia Arrieta

Presidente de la Fundacion
Colosio (PrI).

La administracion es la nor-
ma, el como se rige y por ¢l
otro lado la politica que es la
relacidn con la gente.

Francisco

Zavala

Carmona

Presidente del comité del pr.

Desde muy joven comienzo a
involucrarme en cuestiones
politicas.

Juan Manuel
Zepeda
Herndndez

Presidente del prD
(2010-2012).

Tener en claro cudl es la situa-
cién nacional e internacional
porque es algo que nos impac-
ta al igual con el gobierno fe-
deral, estatal y finalmente el
municipal, qué peliticas v pro-
gramas se estdn manejando y
entender nuestro entorno.

Ricardo
Martinez Flores

He ocupado el cargo de
escrutador.

He ocupado el cargo de
coordinador de partido.
He ocupado el cargo de
subpresidente de partido.

Tener la capacidad de escuchar,
ofir y resolver, resolver los pro-
blemas prioritarios de cada
municipio porque creo que en
nuestro Estado de México cada
municipio tiene sus usos y
costumbres v debemos basar-
nos en eso.

e

de Pedro David Secretario general del comité  Conocer las problematicas de

0za Rodriguez directivo municipal. los ciudadanos, el poder que

Villegas ejerce un lider. B

1autitlan Héctor Karim  lcadep Teniendo una buena actitud y
i Carvallo Delfin capacidad de negociacion.

Maria del Dirigente femenil a nivel En mucho, cuando uno nace

Carmen estatal de la cwc del Estado de  de la base, cuando uno empieza

Carrefio Garcia México. una labor politica a través de la

Delegada del partido.
Coordinadora de diferentes
candidatos del pru.

labor social, porque en la presi-
dencia sigues haciendo la misma
labor de gestoria social de or-
ganizar a la gente dentro de la
comunidad, de buscar benefi-
cios en comun.

£Ca

Carlos Santos
Amador

Delegado politico.
Delegado del comité estatal de
Ozumba y Atlautla.

M

El tener una trayectoria politi-
ca genera una sensibilidad v
vinculaciéon el tener un acerca-
miento con la gente, tener un
dialogo més estrecho mas real
del que si no estuviera en una
plataforma politica.

o

Pablo Ba 5?15 ez
Larcia

Presidente ci-éi- comité
municipal del pri en
Tlalnepantla (2002- 2003).

Anélisis v valorizacion en la
toma de decisiones.
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Tabla 1 (Continuacidn)

o ; _-_-_"---._
£De gué manera, su EXPEriencig

politica le ha proporcionado
{Ha ocupado cargos de direccién capacidades para desemperiay
o de mando dentro de un el cargo de presidente(a)

Municipio Nombre partido politico? municipal?
Chalco Francisco Secretario general de la cnor En mucho, VO CTeo que T:;,T
Osornoe del Estado de México en 2010. periencia politica es tan |1:irt:‘j:
Soberon da con la sociedad, el CoOnocer
personas, saber de sys vidag
Saber cudles son los pmhifmab‘;
colectivos. Cualquier experien-
c1a es muy atil para entendey
los problemas de la sociedad.
San Mateo Olga Pérez Delegada municipal. Todo, considero que si no py-
Atenco Sanabria

viera la experiencia que adqui-
ri dentro de mi partido ahora
desde la perspectiva de los te-
mas politicos v sociales serfa
muy complicado el poderlo
atender. En la administracién
publica se tienen muchos te-
mas pero los fundamentales
son tres, tema en cuanto la ad-
ministracion del municipio, lo
social y lo politico.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las entrevistas realizadas para esta investigacion.

Otra de las ventajas que destacan los presidentes municipales entrevis-
tados de Tepetlixpa y Tlalnepantla, Pablo Basafiez Garcia v Ricardo Marti-
nez Flores, respectivamente, como resultado de la experiencia politica es “la
capacidad de resolver los problemas prioritarios del municipio”, asi como
“andlisis y valoracion en la toma de decisiones”.

Finalmente, es importante subrayar que otra de las capacidades desarro-
lladas como producto de la experiencia politica de los alcaldes mexiquenses es
la que sefialan los presidentes municipales Delfina Gémez Alvarez de Texcoco
y Juan Carlos Gonzélez Herndndez de Tequixquiac, quienes resaltan “la apli-
cacion y mangjo correcto de los recursos econémicos: quizds mas como re-
sultado de su formacién profesional que de su experiencia politica, puesto
que son profesora y contador, respectivamente.

Cabe resaltar que practicamente todos los presidentes municipales
acumulan cuando menos algun tipo de €xperiencia politica que han desarro-
llado principalmente en el dambito local, 1o cual puede llevar a pensar qu¢

todos desarrollan las habilidades y Capacidades para desempeiiar adecuada-
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E ente su administracion municipal, situacién que tendria que analizarse
'-n mayor profundidad con el fin de encontrar los elementos que permitan
distinguir, si es que los hay, las experiencias politicas que realmente poten-
cian el buen gobierno en las administraciones locales.

. Por otro lado, se considera que la experiencia administrativa de los pre-
:;ii entes municipales constituye otro de los elementos sustanciales para el
desarrollo de capacidades en el ejercicio de las administraciones municipa-
Jes. No obstante, mas de la tercera parte de los alcaldes mexiquenses entre-
yistados no contaban con experiencia en el &mbito administrativo, situa-
¢ién que se puede observar en la tabla 2.

- Sin embargo, uno de los aspectos que los presidentes municipales de
Atizapan de Zaragoza, Cuautitlan Izcalli y Atlautla, Pedro David Rodriguez
Villegas, Héctor Karim Carvallo Delfin v Maria del Carmen Carrefio Garcia,
respectivamente, coincidieron en sefialar como producto de la experiencia
administrativa, v que les ayudo en el ejercicio de sus gobiernos fue el de
“capacidad para administrar los recursos publicos”. Alcaldes que compar-
ten la caracterfstica de haber tenido una significativa experiencia adminis-
trativa, tanto en el &mbito municipal como en el estatal.

- Otra de las ventajas de la experiencia administrativa de los presidentes
municipales, ¢s la que resalta el alcalde de Tlalnepantla, Pablo Basafiez Gar-
quien a partir de su trayectoria administrativa como regidor vy director
ieral de gobierno de su municipio, desarrollé la capacidad de “planear
tratégicamente con sensibilidad social”, con el fin de dar rumbo v direc-
€ién a su gobierno. La planeacion estratégica es una herramienta funda-

‘mental para llevar a cabo un buen gobierno municipal, maxime cuando se
i ...1 /

fata de municipios tan grandes y complejos como el de Tlalnepantla, de

o

ahi la relevancia que adquiere la experiencia administrativa que permita el
sarrollo de este tipo de conocimientos v habilidades, que permiten poten-
r el desempefio gubernamental.

Ademds, resulta interesante subrayar que el edil de Amecameca, Juan
vianuel Guerrero, expresa que uno de los aprendizajes desarrollados a par-
J, de su experiencia administrativa como abogado en un juzgado y como
Hlputado suplente trabajando en el drea de recursos materiales, fue la de

- €Onocer los procesos administrativos”, asi como el desarrollo de liderazgo

Para “dar instrucciones y 6rdenes” a sus colaboradores.
I

:_ .ﬂ_:: :

-

_miae o
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Tabla 2

EXPERIENCIA POLITICO-ADMINISTRATIVA DE LA MUESTRA
DE PRESIDENTES MUNICIPALES MEXIQUENSES

¢Ha ocupado cargos dentro
de la administracion piblica

cDe qué manera, su experiencia

administrativa le ha Proporcionadg
capacidades para desemperiar ¢f

Municipio Nombre municipal, estatal o federal? cargo de presidente municipal?
Amecameca Juan Manuel En el estado de Puebla en  Pues cuando conoces v sabes cOme
Guerrero un juzgado. se administra te permite conocer
Diputado local suplente, cudles son los procesos adminis.
trabaj¢ con el diputado en  trativos y cuando soy presidente
el drea de recursos va sabla lo que tenfamos que
materiales. hace, ya era mucho maés facil dar
Presidente municipal. instrucciones v ordenes dicién-
doles exactamente qué es lo que
tenian que hacer porque yo ya
tenia esa experiencia,
Cocotitlan Miguel Florin  Presidente municipal en En gran medida, de hecho de ahi
Gonzdlez ocasiones. emana la idea general de cémo ad-
ministrar un municipio.
Texcoco Delfina Gomez  No Ninguna.
Alvarez
Tequixquiac Juan Carlos MNo En la toma de decisiones v acuer-
Gonzdlez dos; permitiendo desarrollar las
Herndndez propuestas de campaiia electoral.

Manejo de proyectos que se sus-
tenten desde una plataforma del
partido.

[xtapan de la
Sal

Hugo Andrés No
Herndndez
Vargas

Es muy importante tener una
previa capacitacion, cierta expe-
riencia administrativa, porque ¢so
te permitird mayores resultados
en la administracién municipal.

Villa de
Guerrero

Tito Maya de la Direccién de mercados del
Cruz municipio,

Desde el llevar una buena admi-
nistracion en tu hogar en el nego-
cio y en este caso el mangjo de
recursos de la sociedad del muni-
cipio en general.

Xonacatlan

Arturo Joaguin No
Ruiz Gutiérrez

Bastante, porque vemos las nece-
sidades y sobre todo que las esta-
mos viviendo con la gente y €N
base a ello tenemos que resolvery
decidir. =

e —

Tonatico

José Luis MNo
Pedroza Beltrdn

En este caso yo no tenfa ningund
experiencia administrativa, la ful
forjando en el transcurso t!t‘ mi
gestion, cuando yo gané mi pr-
mer preocupacién fue el qué te
nia que hacer, quién me podia
orientar cémo realizar mi labor:
Preguntando y acercandome 4 ]Ef
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Nombre

¢Ha ocupado cargos dentro
de la administracidn piblica
municipal, estatal o federal?

éDe qué manera, su experiencia
administrativa le ha proporcionado
capacidades para desemperiar el
cargo de presidente municipal?

diputados fue como fui apren-
diendo algunas cosas.

Hugo Gonzilez
Cortés

No

De una manera clara y directa,
utilizando la experiencia adquiri-
da previamente al cargo.

Luis Alfredo
Galicia Arrieta

NO

La formacién de la maestria es de
mucha importancia, nos ayuda a
saber lo que estd dentro de la nor-
ma, lo que podemos hacer y qué
no hacer, dénde poder gestionar
algunos recursos para aprove-
chamiento de la comunidad, la
evolucién administrativa, la crea-
cion y renovacion del bando mu-
nicipal de acuerdo a las necesida-
des de la sociedad.

Nextlalpan
, L LR

Francisco Zavala
Carmona

Jefe de oficina de la
administracion ptiblica
federal.

Sin respuesta.

ahualcoyotl Juan Manuel

Zepeda
Herndndez

Presidente del comité del
partido en el municipio.
Jefe de concertacion politica
en el municipio.
Subdirector de gobierno del
municipio.

Primer sindico procurador
del municipio.

Mucha, porque cuando fui jefe de
constatacion politica y posterior-
mente subdirector de gobierno me
dio una gran experiencia, trabajar
con problematicas que surgen en
la ciudadania, el poder negociar
con la gente y te vas dando a co-
nocer, esto me sirvid de experien-
cia para poder escuchar a la gente
en sus necesidades y dialogar. Es-
to nos permite tener estatus, un
gobierno municipal mas estable.

Ricardo
Martinez Flores

En la admimistracion
publica municipal.

En administracién estatal:
delegado de transporte en
la zona oriente del Estado
de México, basicamente en
Chalco.

De qué manera, te vuelvo a repe-
tir, esto se da basicamente en cada
ser humano, creo que todos tene-
mos nuestros ideales, nuestros
principios y nuestra forma de
pensar, {verdad? en tu servidor
me llevd a ser un presidente mu-
nicipal porque siempre vivi las
situaciones de este municipio.

Director del pir municipal.
Director de desarrollo social
del municipio.

Primero que nada en administrar
los recursos puiblicos, en determi-
nar prioridades como los gjes rec-
tores de mi gobierno. Apoyarme
en la planeacion, en metas, indi-
cadores para ejecutar los progra-
mas y poder tener un monitoreo
de éstos.

—
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Tabla 2 (Continuacion)

¢Ha ocupado cargos dentro
de la administracion publica

—

{De qué manera, su experiencia
administrativa le ha proporcionag,
capacidades para desemperiar ¢

Delegada politica.
Sindico municipal.

Municipio Nombre municipal, estatal o federal? cargo de presidente municipal?
Cuautitldn Héctor Karim Regidor. Administrar adecuadamente log
lzcalli Carvallo Delfin  Diputado local. recursos en materia administrati.
va.
Atlautla Maria del Oficial conciliador, Mucho, no puede ir una fuerm
Carmen Carrefio Delegada regional de la la otra, un buen politico debe ser
Garcia Secretaria de Desarrollo un buen administrador v por en-
Agropecuario. de un buen administrador ¢s yp
Coordinadora de desarrollo  buen politico.
social del Gobierno del
Estado.
Amecameca Carlos Santos  Subdirector administrativo  El perfil es econémico-adminis-
Amador de un organismo trativo, el familiarizarte mas con
centralizado en educacién.  estados financieros en proceso en
Tecnoldgico de Chaleo. cosas mas econdmicas.
Tlalnepantla  Pablo Basafiez  Regidor. En planear estratégicamente con
CGarcia Director general de sensibilidad social.
gobierno del municipio.
Chalco Francisco Director de desarrollo En realidad nunca estas prepara-
Osorno Soberén  econdmico. do al cien para tomar decisiones
En el estado trabaje siete pero te avuda mucho a conocer la
anos en la Secretaria de ley, las reglas. El poder compren-
Transportes. der v entender a la ciudadania.
San Mateo Olga Pérez Directora de Medio Practicamente dentro del munici-
Atenco Sanabria Ambiente pio, son muchos temas, cuando

fui sindico municipal eran mas
temas juridicos como se gjerce el
gasto puablico, si se re(ine toda la
documentacion,

Me tocaron deudas por parte del
municipio que ahora me sirve de
experiencia para no caer en el
mismo error v estar al corriente
con todos los pagos.

El ir planeando como resolver 108
problemas sociales.

e —

Fuente: Elaboracion propia con datos de las entrevistas realizadas para esta investigacion.

En suma, como se puede apreciar a lo largo de este estudio, la experien-
cia politica de los alcaldes mexiquenses es muy importante para desarrollar
la habilidad de negociacion politica, tanto con los actores politicos de sus
localidades como con los ciudadanos en general: habilidad que toma rele-
vancia en el marco del enfoque tedrico de la gobernancia, dado que ¢ste
establece como una de sus principales caracteristicas poner el acento en el
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sentido politico que se debe ejercer en la administracion publica, con la fi-
' palidad de lograr acuerdos y consensos, que eviten el conflicto v el estan-
- camiento del gobierno.

 Deigual manera, la experiencia administrativa de los ediles mexiquen-
“ﬁgs reditGa en el desarrollo de habilidades y conocimiento que son aplicados
en aras de una mejor administracién piblica municipal.

~ Si bien la experiencia politico-partidista de los alcaldes es muy impor-
' tante dentro de la carrera politica para poder aspirar a conseguir la candi-
~ datura de sus respectivos partidos, no se puede dejar de considerar que
 existen trayectorias politicas heterogéneas entre los mismos alcaldes, pues
" hay quienes han tenido que recorrer un arduo camino politico antes de
~ haber obtenido la oportunidad de aspirar a la presidencia municipal, tal es
el caso del alcalde Hugo Andrés Herndndez Vargas, presidente municipal de
;;Ia;tapan de la Sal, 2009-2012; quien, en su municipio, contaba con la ex-
' periencia de haber sido el fundador de la organizacién México Unido, secre-
- tario de organizacion del comité del partido vy secretario de la Fundacion
Colosio. En cambio, otros alcaldes han obtenido la candidatura de su par-
' tido sin haber acumulado una amplia trayectoria politica, tal es el caso de
éctor Karim Carvallo Delfin, presidente municipal de Cuatitlan lzcalli,
'2012-2015; quien contaba tinicamente con la experiencia de haber traba-
Jado en el Instituto de Capacitacién y Desarrollo Politico (Icadep) del pri. En
- este mismo sentido se presenta una trayectoria diferenciada de experiencia
."]Iticn—administrativa de los alcaldes mexiquenses, puesto que hay quie-
;ﬁ nes han acumulado un mayor recorrido de trabajo en el ambito putblico y
hay quienes presentan una experiencia minima. Por consiguiente, existen
- alcaldes que no han requerido de mucho trabajo partidista y/o administra-

tivo para obtener la candidatura de sus partidos, y en cambio hay otros

il
|

- que primero han tenido que pasar por una trayectoria politico-administra-
iva muy larga para ganarse esta oportunidad.

{if

- Desemperio gubernamental

Ilﬂ experiencia politico-administrativa de los alcaldes mexiquenses tendria
- que tener su referente empirico en el desempeiio gubernamental de sus res-
Pectivas administraciones. Esto es, la capacidad para lograr un buen go-
fq'" “'no municipal implica desarrollar una administracion que tenga como
- Principio rector la gobernabilidad democratica, pues ésta supone el cumpli-
‘Miento de dos pilares fundamentales: a) una administracion con resulta-
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dos, tanto en la solucién de los problemas de interés ptblico, como en |,
mejora de la calidad de los servicios pablicos que brinda a la sociedad, y p)
desarrollar una administracion puablica con estabilidad, producto de acyer.
dos v consensos con los diferentes actores politicos de su comunidad, que
a través de un ejercicio de gobierno honesto y transparente promueva ¢
bienestar general y el respaldo activo de los ciudadanos, que dote de legiti-
midad al desempefio gubernamental.

Por tanto, un buen gobierno municipal debe contar con la aceptacion v
beneplécito de sus ciudadanos. En este sentido, un elemento indispensable
que permite medir el buen desempenio de los gobiernos municipales es ¢]
grado de legitimidad social que logran construir las administraciones loca-
les. Por tal motivo, un termémetro social del grado de legitimidad y por
ende de la percepcion ciudadana con respecto a una administracion muni-
cipal es el voto de los ciudadanos para la renovacion de los ayuntamientos:
es decir, si desde la perspectiva ciudadana una administracion municipal
hizo lo necesario para conseguir la aceptacion de la poblacion, la ciudada-
nia continuara brindando su apoyo electoral al partido politico en el go-
bierno, de lo contrario, optara por otra opcion partidista.

En esta tesitura, tomando en consideracién a los ocho presidentes mu-
nicipales mexiquenses, de las administraciones 2006-2009 vy 2009-2012,
entrevistados para llevar a cabo esta investigacion, solo la administracion
municipal de Ozumba v de Tepetlixpa lograron refrendar su triunfo electo-
ral para los comicios siguientes a través del pri (véase tabla 3).

Por consiguiente, si se toma como referencia el grado de legitimidad
de las administraciones locales como un termémetro del buen gobierno
municipal, se puede estar concluyendo que la experiencia politico-admi-
nistrativa de los presidentes municipales se ve muy poco reflejada en el
desempefio gubernamental, dado que, de los dos presidentes municipales
que lograron mantener el triunfo electoral de su partido para la siguiente
eleccion, no son necesariamente los que presentaron mayor experiencia.
Por ejemplo, Luis Alfredo Galicia Arrieta, alcalde de Ozumba durante la
administracion 2009-2012, no registraba experiencia administrativa pre-
via, y Ginicamente tenfa como experiencia politica relevante el haber sido
presidente de la Fundacién Colosio en su municipio. De igual manera, el
caso de Ricardo Martinez Flores, presidente municipal de Tepetlixpa du-
rante la administracién 2009-2012, no presenta experiencia politico-ad-
ministrativa de gran relevancia. En contraste, alcaldes como Juan Manufﬂ
Guerrero del municipio de Amecameca y Marifa del Carmen Carreifio Garcid
de Atlautla, presentan una mayor experiencia politico-administrativa ¥
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m embargo, no lograron refrendar su triunfo electoral para sus partidos
§ ,polftims en la siguiente eleccion.

."-E.]J]EI 3
| REFRENDO DEL TRIUNFO ELECTORAL DE LA MUESTRA DE PRESIDENTES
' MUNICIPALES MEXIQUENSES

j
i
II -

Refrendo del triunfo  Ario del

Periodo de  Partido politico electoral del mismo  proceso

~ Municipio Nombre administracion  gobernante partido electoral
mecameca  Juan Manuel 5554 5059 PRD No 2009
8 Guerrero

qxtapan dela  Hugo Andrés

I' sal Hernandez 2009-2012 PRI No 2012
. Vargas

e a ce Tito Maya Seid sob0u01a oKD No 2012
~ Guerrero Cruz

_E_{It_matim José Luis ) : AT
Pedroza Beltrin 2009-2012 PAN No 2012
: E—':-. : :

e =umba Luis Alfredo 5556 5579 - i 2012
R Galicia Arrieta

~ Nextlalpan Francisco 2

i Zavala 2009-201g - - TTHORYCEER: No 2012
.: B Carmona

ipetlixpa Rleardo, 2009-2012 PRI 54 2012
N ; Martinez Flores

‘ lautla Maria del

. Carmen 2009-2012 PRI MNO 2012

ik Carreno Garcia

*?lithtti Elaboracitm propia con datos de las entrevistas realizadas para esta investigacion.

il

- Por tanto, se puede estar cayendo en la cuenta de que el desempeno
~ gubernamental es un referente débil de la experiencia politico-administra-
tiva de los alcaldes mexiquenses; o por el contrario, el buen gobierno mu-
Nicipal es poco valorado por los ciudadanos a la hora de emitir su voto para
- la renovacion de los ayuntamientos. De igual forma, cabe el supuesto de
* que el ciudadano no vota por el partido politico como institucién de gobierno,
- SIno que su sufragio esté definido por otros elementos. Este Gltimo supuesto
- Podra encontrar su confrontacién empirica una vez que tenga validez la
;"I_'Eflftciﬁl‘l para ayuntamientos, bajo esa circunstancia se estard en la po-
Sibilidad de juzgar la oportunidad del voto retrospectivo, mientras son
- €speculaciones al respecto.
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Ahora bien, con el objetivo de tratar de dilucidar la relacion entre |,
experiencia politico-administrativa de los alcaldes mexiquenses en relacion
con el desemperio gubernamental, la encuesta de capital social realizad,
por Miguel Angel Sanchez y Rafael Cedillo (2013) en una muestra de my;-
nicipios mexiquenses, es un referente apropiado para analizar cudl era |3
percepcion de los ciudadanos de las administraciones municipales de Ixta-
pan de la Sal y Tonatico, casos que coinciden en ambos proyectos de inves-
tigacion.

En primer lugar, es importante resaltar que los alcaldes de los mu-
nicipios de Ixtapan de la Sal y de Tonatico comparten la caracteristica
de presentar experiencia en el &mbito politico-partidista (véase tabla 1)
v en contraste, ninguno de los dos registraba experiencia politico-ad-
ministrativa antes de asumir la presidencia municipal (véase tabla 2).
De tal manera que su desempefio gubernamental lo podemos asociar
Gnicamente teniendo como referente sus antecedentes en el ambito par-
tidista. En este entendido, debemos considerar que el alcalde de Ixtapan
de la Sal, Hugo Andrés Herndndez Vargas, contaba con mavyor expe-
riencia partidista (pr1) en su municipio, consistente en haber sido fun-
dador de la organizacién México Unido, secretario de organizacion vy
secretario de la Fundacion Colosio. Por su parte, el alcalde de Tonatico
contaba con la experiencia partidista (pAN) en su municipio, como secre-
tario v presidente, asf como secretario de comunicaciéon. Si bien ambos
alcaldes registraban experiencia partidista, cabe resaltar que la travec-
toria del presidente municipal de Ixtapan de la Sal se habia desarrollado
en organizaciones politicas fuera de la estructura del comité municipal,
a diferencia del alcalde de Tonatico.

En cuanto a la percepcion ciudadana de estas administraciones munici-
pales, resulta evidente que el alcalde de Ixtapan de la Sal sale mucho mejor
calificado que el de Tonatico, baste observar los porcentajes de evaluacion de
los ciudadanos de ambos municipios, con respecto a la calidad de los servi-
cios pablicos y al desempeno de los ediles (véase tabla 4). ‘

En suma, podemos estar concluyendo que la mayor experiencia parti-
dista del alcalde de Ixtapan de la Sal, sobre todo fuera de la estructura del
comité municipal del pri, le permitié desarrollar la sensibilidad politica pard
“tratar a la gente” y “detectar los problemas sociales”, como €l mismo 1o
mencioné en la entrevista. Experiencia que de alguna manera le permitio
desarrollar un buen gobierno municipal durante su administracion, de
acuerdo con la perspectiva de sus ciudadanos.

La experiencia politico-adminisirativa ]gg

. Tabla 4 ]
| PORCENTAJES DE EVALUACION CIUDADANA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

|y DESEMPENO DEL PRESIDENTE MUNICIPAL EN IXTAPAN DE LA SAL Y TONATICO

o

¢Como evalia la calidad de los
servicios publicos en el municipio?

dComo evalia el desempeno
del presidente municipal?

8 Fvaluacidn

- piudadana Ixtapan de la Sal Tonatico Ixtapan de la Sal Tonatico

L ésimo 2.9 5.6 11.8 27.8
e g 44.4 20.4 500
o 73.5 50.0 55.9 6.7
.:- ‘Excelente 8.8 0.0 2.9 5.6

: I'l Fuente: Elaboracidon propia con datos de la encuesta de capital social (Sanchez y Cedillo, 2013).

.

{
- Conclusiones

i

" Lo hasta aqui tratado sirve de base para establecer la asociacién que se
' subsiste entre la experiencia politico-administrativa de los presidentes v su
desempeiio gubernamental. Lo que se deriva de esta descripcion y analisis
~ es que los presidentes municipales han contado con alguna experiencia
_j." partidista y politica de corta trayectoria; sin embargo, les ha permitido
~ conducir las crisis que el ejercicio del gobierno contempla. La diferencia
- es la capacidad que en materia de habilidades desarrollan cada uno de
~ ellos, esto puede deberse a la intensidad y extensién con las que se han
_fjgﬂdicadn a la politica, situacién que no fue suficientemente derivada de
las entrevistas.

. La experiencia administrativa es la gran ausente en el perfil de los pre-
. P & P I

" sidentes municipales, condicién que se asocia de forma directa a los niveles
’ de desempefio gubernamental. Esta variable de experiencia administrativa
- sirve de énfasis tanto para la profesionalizacién de los presidentes municl-
- Pales como de condicién para el buen desempefio gubernamental. Sin lugar
- a dudas, las experiencias administrativas anteriores al cargo de presidente
~ amplian la perspectiva y la comprensién de los problemas de esta indole
- Otorgando intensificacion de alternativas para la solucién de crisis.

| Reducidos son los registros que se tienen sobre la insercién de que los
;"-P}'ESidentes municipales hayan participado antes del cargo en regidurias,
-~ direccion de dependencias municipales o cargos similares, que son de corte
- Politico. Bajo esta situacién se produce el siguiente corolario, que los presi-
“dentes municipales en el Estado de México no cuentan con la suficiente




104 Miguel Angel Sanchez Ramos, Ricardo Cortés Padilla, Ricardo Lopez Tormes

experiencia profesionalizante en la politica, debido a que atin son amateyy
0 que su vida politica ha sido intermitente y no profesional.

De igual forma, se deduce que la llegada a la presidencia municipa],
cuando menos de los casos analizados a través de la muestra referida en el
capitulo, centra una experiencia politica partidista o de organizaciones e
la mayoria de los casos de corte municipal, condicion que restringe el des-
pegue de aprendizajes y especializacion de los politicos.

El ser dirigente de una organizacién no necesariamente implica que se
dedique a la politica y que reciba remuneracion por la tarea realizada, que
son las dos primeras condiciones para profesionalizar la politica.

En esta tesitura, los partidos politicos, como principales fuentes de no-
minacion para candidatos a presidentes municipales, tienen un papel fun-
damental en la formacién de politicos profesionales v que de estos alimen-
ten sus listas para candidatos a autoridades municipales. En la medida en
que se impulse la profesionalizacién de la politica habra partidos politicos
mejor dotados de profesionales de la politica dispuestos a ejercer con mayor
experiencia los diferentes roles de la politica que exigen su especializacién.
Este es el gran talén de Aquiles que demuestra este estudio, la falta de es-
pecializacion de los politicos que asumen las presidencias municipales, fac-
tor que influye en la apreciacién del desempernio gubernamental.

El desempenio gubernamental es una expresién compleja que exige la
sensibilidad de los tomadores de decisiones para interpretar de mejor for-
ma las necesidades y demandas que la sociedad presenta y exige respuesta
a través de la generacion de politicas. La interaccién que supone el desem-
pefio entre la expresion de las demandas vy la respuesta dada en politicas
esta constrenida de simbolos y valores aprendidos en el contexto social vy
en la esfera politica, de ahf la imperiosa necesidad de profesionalizar la
politica para convertirla en un quehacer que exige dedicacién, especializa-
cion y experiencia, todo con la remuneracion adecuada.
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Incentivos para la eficiencia recaudatoria.,
Una alternativa para el fortalecimiento

de las finanzas publicas de los gobiernos
locales en México

Jorge Enrique Pérez Lara*
Roberto Moreno Espinosa™*

" Introduccién

~ Durante el presente capitulo se plantea la idea de una modificacién en el
|I marco institucional-normativo fiscal de México que busque mejorar las
- condiciones de autonomia del municipio, que por décadas ha sido olvidado
- por las administraciones federales; si bien se le han otorgado una buena can-
- tidad de cargas administrativas y obligaciones para la prestacion de servicios,

~ no se le han brindado las capacidades financieras que le permitan lograrlo de

- una manera adecuada, lo cual ha relegado de manera importante su pleno

. - desarrollo.

1 Durante décadas se ha hablado de una necesaria reforma fiscal que for-
talezca los recursos publicos con que cuentan las diferentes administracio-

nes publicas, pero la mayoria se han empeniado en fortalecer o incremen-

. tar los ingresos del ambito federal, y que sea éste nivel el que reparta a las

- entidades federativas v a los municipios a través de participaciones y apor-

- taciones, partiendo desde una légica totalmente centralista, contraria a
- nuestro sistema de organizacion territorial federal.

*Licenciado en Ciencia Politica y Administracién Pdblica y maestro en Gobierno y Asuntos
Pablicos por la Universidad Auténoma del Estado de México, ha publicado diversos articulos, capi-
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- compo apoderado legal de la Academia Internacional de Ciencias Politico-Administrativas y Estudios

de Futuro, A.C. y profesor de Asignatura en la Universidad Auténoma de la Ciudad de México.
] **Doctor en Administracién Pablica por la Facultad de Ciencias Politicas v Sociales de la
UNAM; estancia posdoctoral en la Universidad de Nuevo México, Estados Unidos; profesor invitado
por 20 universidades mexicanas v siete extranjeras; integrante del Sisterna Nacional de lnvfﬁ’rigél’t—
dores (sw1) Nivel 2; profesor con perfil Promep; presidente del Consejo Directivo de la Auﬂdi:mt_ﬂ
Internacional de Ciencias Politico-Administrativas y Estudios de Futuro, A.C.; profesor ¢ investl-
gador de Carrera de la uaem, campus Amecameca.
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Por lo anterior, durante el presente texto se sostiene la necesidad de Impy].
sar una reforma fiscal que por primera vez siente las bases de un nuevo fege_
ralismo, que le brinde al municipio las capacidades financieras suficientes
para atender las enormes demandas sociales que dia a dia crecen, y aminorg,
la saturacion actual de las administraciones locales, que se encuentran to-
talmente rebasadas. El fortalecimiento de las finanzas municipales les by
daria las herramientas para allegarse de personal mejor capacitado, invertjy
en el mejoramiento del capital humano disponible y en revertir los rezaggs
histéricos en materia de infraestructura urbana.

Asimismo, durante el presente capitulo se analiza la importancia del
impuesto predial como fuente de fortalecimiento de las arcas publicas loca-
les, v a su vez se realiza un comparativo con algunos paises de la region,
con el fin de contextualizar la situacion de nuestro pais en cuanto a recau-
dacién de dicho impuesto, posteriormente se realiza un recorrido por el
sistema fiscal mexicano, con el fin de comprender como esta estructurado
y organizado, para finalmente tener un diagnéstico de lo que le esta costan-
do a México no realizar una modificacion al impuesto predial, con base en
un sistema de incentivos para estimular a las autoridades locales a cobrar
de manera adecuada, y asi fortalecer la tan limitada autonomia municipal.

El federalismo fiscal mexicano

El federalismo constituye no sélo una forma de organizacién del Estado,
sino también, una eficaz forma de disminuir las desigualdades de un pais,
pues en teoria el gobierno federal recauda los recursos de las regiones rnés
prosperas v después mediante el gasto publico puede redistribuirlo ponien=
do énfasis en las regiones méas necesitadas, fomentando la cohesion social
de la nacion.

Para lograrlo, la capacidad recaudatoria del conjunto del Estado debe
ser adecuada a las necesidades de la sociedad. Sin embargo, en la tabla 1
comparativo resulta evidente la debilidad fiscal que presenta el sistema fe-
deral mexicano, debido a que los estados y los gobiernos locales no Eleneﬂ
suficientes facultades recaudatorias vy las que tienen son desperdiciadas,
como es el caso del impuesto predial y el cobro del derecho del agua [;.?ra EF
caso de los municipios, por lo que los recursos con que cuentan son mﬁ_'-ls
ficientes para atender las demandas sociales. En la tabla se incluyen varid
pafses desarrollados con el fin de visualizar, una especie de modelo ideal
cual nuestro pais deberia aspirar a llegar en el mediano plazo.

b
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1.",f'. JE -I-
COMPARATIVO DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA POR PATS, REGIONES
% GOBIERNOS LOCALES (COMO PORCENTAJE DEL PIB), EN EL ANO 2003

- —

{Fuhia:rnﬁ local

| Pais Gﬂl?ll_{-frﬁqf.ﬂﬂ{‘fﬂﬂﬂf Gobierno regional Total

B oo (@) 11.3 0.29 0.28 11.87

N ; 11.5 8.2 2.6 223

ados Unidos 12.5 _5.;‘- 3] 35 4 21.3 -

o 9.4 6.7 4.9 21

o T 252 7.9 8.9 42
14 13.4 3.5 309

Fuente: Modelos de recaudacion fiscal, Senado de la Repriblica, 2003.

Como se muestra en la tabla 2, el nivel de recaudacion del Estado mexi-
ano en su conjunto es mucho mas bajo que en los otros pafses selecciona-
; , pero revisando a detalle, encontramos que la recaudacion del gobierno
federal mexicano es consistente con el resto de los paises elegidos —con
excepcion de Noruega. En el nivel regional, que para el caso mexicano se-
an las entidades federativas, resulta notoria la baja recaudacion existente,
1es comparado con el dato norteamericano, es perceptible que como pro-
i6n del producto interno bruto (ps), los estados federados del vecino
recaudan el equivalente a 18 veces lo que recolectan los estados mexi-
€anos; y mas dramatica es la comparaciéon con Canad4, en donde la pro-
porcion es de 46 veces mas que en México.

- La recaudacién conjunta de los estados v municipios apenas y supera
€l medio punto porcentual del pis; con esta breve visualizacion del estado de
1as finanzas publicas, es notorio que el problema estructural se encuentra
€n los gobiernos estatales y municipales que podria ser explicado s6lo por
tres premisas: la primera es que los gobernadores y presidentes municipa-
€5 no han tenido la voluntad politica para recaudar impuestos y prefieren
£Sperar a que la Federacion les asigne recursos, aunque los mismos no sean
SUlicientes para satisfacer las necesidades de la poblacién, dicho fenémeno
€S denominado como “pereza fiscal”; v por otro lado, podria ser que los dos
Ordenes de gobierno antes mencionados no tienen las facultades recaudato-

' 0 potestades fiscales suficientes, lo cual les impide incrementar los ni-
veles de recaudacion.

o
)

1 .t . - " - " .
,_._SE excluyeron los ingresos de la seguridad social, al igual que ingresos no tributarios.
(CEFP, 2009: 25) Para el caso de México se usaron datos del afio 2007.
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El tercero indica que el disefio institucional esta planteado para privile-
giar la recaudacion fiscal del gobierno federal: prueba de lo anterior son las
constantes reformas fiscales para fortalecer los ingresos ptiblicos del go-
bierno federal, con algunas partidas para los estados y municipios, pero
condicionadas al cumplimiento de ciertos requisitos, lo cual lastima v debi-
lita la incipiente autonomia de los gobiernos estatales y municipales. Adj-
cionalmente, el sistema de incentivos resulta inclinado para privilegiar la
pereza fiscal de los gobiernos locales, pues las formulas de asignacion re-
compensan a los estados y municipios que mantienen a su poblacién en |a
marginacion, como en el caso del Fondo de Aportaciones Federales para En-
tidades Federativas y Municipios, dentro del cual se asignan partidas presii-
puestarias a través de diversos subfondos que se canalizan en muchos casos
tomando en cuenta el nivel de marginalidad, lo cual resulta un incentivo
para mantenerse en dicha condicién, pues de mejorar las condiciones de
vida de la poblacién perderfan partidas presupuestarias muy importantes.

Esta debilidad en la hacienda ptblica de las entidades federativas v de los
municipios ha propiciado enormes esfuerzos de la Federacion para tratar de
aminorarla, a través de transferencias de recursos; si bien en practicamente
todas las federaciones existen dichas transferencias, en el caso de México han
llegado a niveles elevados, pues la dependencia de los gobiernos locales es
demasiado alta. Esto se debe, como se ha venido manejando, a que el dise-
no institucional de asignacion de las transferencias intergubernamentales
fomenta la pereza fiscal, pues de acuerdo con un estudio del Centro de Es-
tudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados:

Dicha dependencia es producto del disefio del sistema de asignacion del
gasto federal, que fomenté en la distribucién de los recursos federales el
componente compensatorio. La recepcion de transferencias compensato-
rias ha dado lugar a la discusién sobre su efecto en el esfuerzo recaudatorio

propio: recibir sin esfuerzo puede llevar al problema de la dependencia
(ceFp, 2009d: 26).

Las transferencias federales que se incrementan afio con afio han dado
lugar a que los gobiernos de los estados v los ayuntamientos municipales
hagan poco o ningn esfuerzo por aumentar la recaudacion fiscal propia,
mediante un impulso decidido en aquellas facultades de que disponen, pues
es mas simple esperar a que llegue la época en que se negocia el presupuesto
de egresos y gestionar con los diputados un incremento de recursos para
sus estados o para sus municipios segtin sea el caso.

Incentivos para 1a eficiencia recaudaloria Em

! Las transferencias se han convertido en una salvacion para las finanzas
] publicas locales, pues se han incrementado df: manera importante en los
. altimos afos, desincentivando el esfuerzo para incrementar los recursos pro-
| pios, pues resulta mas simple v con menor costo politico esperar a que la
" Federacion destine algtin fondo v apegarse a las reglas de operacion para
. acceder a él. Para ejemplificar lo anterior, vemos en la tabla 3 el incremento
_tan importante que han tenido las transferencias intergubernamentales
~ que han sido asignadas a las entidades federativas de 2007 a 2009.

Tabla 2
| RECURSOS FEDERALES DESTINADOS A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 2007-2009
. (MILLONES DE PESOS)

" Ramo administrativo 2007 2008 2009

" Ramo 28 participaciones 309,623.3 382,562.4 411,785.0
. Ramo 33 aportaciones 2?1'1593.1 296,662.1 320,340.6
. Ramo 25 previsiones y apﬂf[aciuncs 39,922.6 42,183.4 49,036.4
" Delegaciones v programas 185,374.1 282,866.9 443,210.7
i 806.,513.1 1'007 ,074.9 1'224,372.7

. Total
.I' Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de cere (2009d: 32).

. En la época en que el centralismo dominaba el pais, la Federaciffnr E:jen:ira
" la mayor parte de los recursos, pero con la descentralizacion administrati-
'va iniciada en los afios ochenta y seguida en los noventa los gobiernos de
los estados federados aumentaron notablemente su participacion en el total
| , de los recursos piblicos, al llegar a manejar directamente cerca de L_H:"J por
~ ciento: lamentablemente en el caso de los municipios dicha proporcion no
ha crecido en igual magnitud, pues siguen relegados de los presupuestos
. federales, ejerciendo apenas 3.2 por ciento del total (cerp, 2009d: 29).

~ Tomando en cuenta que los municipios tienen, de acuerdo con el arti:iliu
= lo 115 constitucional, diversidad de obligaciones en la prestacion de 5&1'xri§1t15
~ publicos, la cantidad de recursos fiscales con que cuentan hace iI‘I‘l]?(‘—:Sl.hIE
- hacerlo de manera adecuada, o incluso en gran cantidad de municipios
marginados del pais los servicios de seguridad, agua potable, drenaje,
~ alumbrado, etcétera, no son ofrecidos a la ciudadania por falta de recursos
~ para financiarlos. .

. En la tabla 3 se muestra el nivel de gasto segtin el orden de gobierno,
* de los afios 2007 a 2009, en la cual es visible la tendencia incremental que

i
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han experimentado los gobiernos de las entidades federativas, v el abandg_
no en el que se encuentran los gobiernos locales, que se han manteniq,
relegados de las asignaciones presupuestales. Lo anterior perjudica de mga.
nera importante su funcionamiento, pues sus recursos apenas alcanzap
para financiar sus gastos operativos, v sumado a que su recaudacion pro-
pia es infima, la capacidad para atender las diferentes demandas sOciales
resulta severamente cuestionada.

Tabla 3
ESTRUCTURA PORCENTUAL DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
CLASIFICADO DE ACUERDQ CON EL ORDEN DE GOBIERNO QUE LO EJERCE

C uncrz;:rtln 2007 2008 2009
Ff:i-éréaﬁn I &4? | 7.1 56.6
Estados federados 32.3 39.2 40.2
Municipios 3.0 3.7 33 W
Gasto del sector publico 100 100 100

Fuente: cerr (20004: 29).

La tabla muestra una tendencia clara hacia la descentralizacion del gas-
to puablico, beneficiando sobre todo a los estados federados, situacién que
ha estado acompanada de més responsabilidades administrativas, pues al
aumentar tan rapidamente los presupuestos de las entidades federativas,
éstas debieron encargarse de nuevos deberes o por lo menos mejorado los
servicios a su cargo; sin embargo, la Federacién sigue siendo la principal
promotora de la infraestructura en el pais, la mayoria de las carreteras,
plantas de agua potable, sistemas de drenaje, centrales eléctricas, servicios
de seguridad, etcétera, siguen siendo financiadas por el gobierno nacional,
mientras que las entidades federativas no han sido protagonistas en el de-
sarrollo econémico y social del pais desde sus respectivas regiones, aun
cuando los recursos que manejan son cada vez mas importantes en rela-
cion con el gasto total.

Una vez analizado el nivel de transferencias que reciben las entidades
federativas, es momento de retomar a detalle los recursos que [‘L"{'ihﬂ:‘l los
municipios como parte del sistema de coordinacion fiscal. En la 5igfﬂfﬂtﬂ
tabla se desglosan los recursos que son asignados a los municipios de
acuerdo con los ramos administrativos con que se elabora el Presu[ﬂlfﬁm
de Egresos de la Federacion.

Incentivos para la eficiencia recaudatoria 2|]3

 Tabla 4
| RECURSOS FEDERALES DESTINADOS A LOS MUNICIPIOS 2007-2009
_ (MILLONES DE PESOS)
L

2009

%mﬂ administrativo 2007 2008

| Ramo 28 participaciones 14,657.7 17,598.2 18.397.1
" Ramo 33 aportaciones 60,705.0 72,906.9 75,921.7
| 'f-?]_tamu 36 subsemun e 3.589.4 1.137.9
75,362.8 94,0045 98,456.7

?.,F,m Elaboracién propia con datos obtenidos de cere (2009d: 33).

" Ppara el caso de los municipios, las transferencias federales son visible-

h ente inferiores a las que reciben las entidades federativas, sobre todo en
i referente a las participaciones, las cuales apenas y llegaron a 18 mil mi-
llones de pesos en el 2009; en las aportaciones del ramo 33, que represen-
‘tan una de las mayores fuentes de ingreso de los gobiernos locales, han

Plas o

tenido un incremento en el periodo de estudio de cerca de 15 mil millones.
*’J igual forma, para tratar de remediar el problema de inseguridad, a par-
tir del 2008 se instauré un nuevo fondo destinado al fortalecimiento de las
‘policias municipales, dicho fondo ha servido para dotar de equipo y arma-
mento a dichas corporaciones de seguridad.

'. Sumado a la escasa recaudacion de los gobiernos municipales, las limi-
tadas transferencias federales dificultan de manera importante su actuar,

¥
-]

pues dichos recursos apenas son suficientes para cubrir el gasto corriente
¥ solventar algunos servicios ptblicos (Moreno Pérez, 2013). Cabria desta-

L i
car que las entidades federativas también destinan importantes recursos

ara el fortalecimiento de los gobiernos locales; sin embargo, aun suman-
do las transferencias estatales, las haciendas publicas locales estan en un

_-E:"*i "—fﬂdn de precariedad alarmante.
4

fiafs =] A

‘Estructura de la recaudacion fiscal en México.
‘Una vision comparada

#

al

g

- El mivel de participacién estatal en el desarrollo economico juega un papel
:; ante en el nivel de vida de las sociedades, v el principal elemento que
Interviene para determinar el nivel de intervenciéon publica en el desarrollo
€5 la capacidad recaudatoria del gobierno. Si la capacidad de cobrar impues-

10s de un gobierno es limitada, su participacién en el impulso econOMICO

¥

-S€ra por obvias razones limitado, a menos que se recurra al endeudamiento;

%
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sin embargo, esto tltimo resulta peligroso si no se maneja de manera ade-
cuada, llevando a casos extremos como el que vivié México en los afios
setenta y principios de los ochenta, donde mas de una tercera parte de]
presupuesto federal provenia del financiamiento publico, principalmente de
origen externo, lo que origino una crisis fiscal que tuvo repercusiones muy
importantes en la estructura y caracteristicas del aparato gubernamenta]
asf como en el nivel de vida de los ciudadanos.

Por otro lado, un elevado intervencionismo estatal ocasiona el deterioro
de las capacidades productivas del sector privado, como se evidencié en los
afios setenta, cuando la elevada participacion pablica en los procesos pro-
ductivos dio pauta para el desmantelamiento de la industria nacional, pues
el control de precios, acompanado de una elevada inflacién, redujo los in-
centivos para invertir. Por lo anterior, cada pais debe mantener un equili-
brio adecuado en el nivel de intervencién publica segan sean las circuns-
tancias sociales y econémicas imperantes. Durante el presente capitulo se
sostiene que el nivel de recaudacién impositiva del gobierno mexicano ha
sido considerablemente bajo en comparacion con paises de similar desarro-
llo v contexto social, tal es el caso de Brasil, Argentina, Colombia y Chile,
solo por poner algunos ejemplos latinoamericanos.

De no revertir el bajo nivel recaudatorio de México, la capacidad del
Estado para influir en el desarrollo econémico y social continuara siendo
muy limitada, como lo ha sido durante las tltimas tres décadas. Se debe
hacer hincapié en que un crecimiento econémico bajo redunda en el man-
tenimiento de los niveles de pobreza o en su caso en incrementos de la misma,
como se ha observado desde hace varios sexenios en nuestro pais.

La incapacidad para generar las condiciones de desarrollo econémico
que le permita a grandes contingentes de poblacion salir de la pobreza, ha
generado una larga tradicién de programas asistencialistas supuestamente
con el fin de combatirla, pero que han resultado en meros paliativos de la
problematica, pues los mismos no cuentan con una vision estruct ural, ba-
sada en un impulso a la economia nacional que genere empleo que, a 5u
vez, le permita a la poblacién dejar atras los programas asistenciales. Para
generar dicho impulso, el Estado requiere retomar la rectoria de la econo-
mia sin caer en excesos como los de los afios setenta, pero si incrementar
su presencia en sectores clave, como en la educacion, invest igacion, infraes-
tructura urbana, infraestructura energética y fortaleciendo el Estado de
Derecho que tanta falta hace para promover a México como un destino
atractivo para la inversion.
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Para incrementar la capacidad de intervencién del Estado mexicano re-
sulta fundamental revisar el marco recaudatorio actual para revelar cual es

~ ¢l problema estructural que ocasiona la escasa recaudacion de impuestos,

y que ha impedido alcanzar el promedio de paises de desarrollo similar, ya
no se diga el promedio de los paises miembros de la Organizacion para la
Cooperacion v el Desarrollo Econémicos (0cpE) de la cual México forma
partE (M1, 2012).

El sistema de recaudacion de impuestos en nuestro pais resulta de los

mas endebles de la region v del mundo, principalmente por la escueta re-
* caudacion de impuestos en el ambito estatal y municipal, lo anterior debi-

do a que el Estado mexicano no ha implementado los incentivos adecuados

- para que los gobiernos locales hagan uso de sus potestades tributarias de
~ manera adecuada, tal es el caso del impuesto predial en donde se presenta

un rezago muy importante como a continuacion se podra observar en la

~ tabla 5, donde se realiza una comparacion entre el promedio latinoameri-
- cano vy de la oCDE.

Dado que nuestro pais se estructura como una Republica federal, el

. marco de recaudaciéon de los impuestos tiene como base un Acuerdo de
- Coordinacion Fiscal, en el cual las entidades federativas cedieron gran parte
" de sus potestades a cambio de un sistema de participaciones que reciben por
- parte del gobierno federal, sin embargo, en el acuerdo, el municipio resulto
. muy relegado, pues su poder de negociacion no ha sido de suficiente mag-
- nitud para modificar el acuerdo general.

De las pocas potestades tributarias que se le han otorgado a los muni-
cipios mexicanos, la mas relevante es el impuesto predial, que lamentable-

- mente las autoridades locales no han aprovechado para fortalecer las finan-
- zas publicas. Para ejemplificar la escasa capacidad recaudatoria con que
. cuenta el Estado mexicano se presenta la tabla 5, en donde se compara la
~ recaudacion federal o nacional, estatal y local de algunos paises selecciona-
- dos de la region.

Se seleccionaron cuatro paises latinoamericanos por su calidad de esta-

'~ dos federados, para que la comparacion fuera entre entes con las mismas

caracteristicas organizacionales, de los cuales encontramos que el régimen
de captacion tributaria mas concentrado de la region es el venezolano, pues
practicamente la totalidad de los impuestos son cobrados por el gobierno
federal, llegando en 2010 a captar 95 por ciento del total, dejando a los

- gobiernos estatales v locales, nulo margen de maniobra, pues dependen en
. Su totalidad de las transferencias gubernamentales de la Federacion.
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Tabla 5
SOBRE EL PORCENTAJE DE RECAUDACION DE IMPUESTOS RESPECTO DEL TOTAL
POR ORDEN DE GOBIERNO 1995-2010 (PAISES CON ORGANIZACION FEDERAL)

——

Gﬂbirrnqﬁﬂer.'-ﬂ Gﬂbifrm? estatal Gobierno Seguridad

o nacional 0 regional local social
Pats 1995 2000 2010 1995 2000 2010 1995 2000 2010 1995 2000 2010
Argentina 590 664 646 175 178 142 -- -- -- 234 158 213
Brasil 447 476 459 268 253 239 37 34 41 248 235 25p
i C a0 o Btal a0 24 11 DB 13 166 165 154
e R R S T T

Fuente: ocpe, 2012,

Meéxico se encuentra en el segundo lugar de concentracién fiscal pues
para el ano 2010 81 por ciento de los recursos ptiblicos fueron recolectados
por el gobierno federal, en segundo lugar est4 la seguridad social con 15 por
ciento, dejando menos de 4 por ciento recaudado por los gobiernos estata-
les y municipales. Lo anterior desprende una concentracién fiscal muy
fuerte, lo cual repercute en el margen de maniobra de las autoridades loca-
les para impulsar medidas concretas que detonen el desarrollo de sus regio-
nes, pues en la mayorfa de los casos los grandes proyectos de inversién son
financiados via el gobierno federal.

| Brasil, por su parte, mantiene una de las estructuras fiscales mejor dis-
trll?uidas de la muestra analizada, pues los gobiernos estatales recaudan
casl una cuarta parte de los recursos totales, lo cual les permite tener cier-
ta independencia para impulsar politicas publicas propias que se adapten a
sus necesidades sin tener que acotarse a las disposiciones del gobierno fede-
ra+]. La autonomia administrativa y de gestién de las administraciones pii-
blicas esta en estrecha relacién con la capacidad de allegarse de recursos
propios para impulsar sus programas de desarrollo local.

En el caso brasilefio, la autonomfa de facto de los gobiernos estatales
resulta elevada debido a que su dependencia fiscal es sensiblemente menor
que en el caso mexicano. Si queremos en el mediano plazo fortalecer de
Mmanera seria el federalismo mexicano es menester brindarle la autonomia
fiscal y presupuestaria necesaria para que se puedan impulsar agendas pro-
pias de desarrollo desde los gobiernos estatales y municipales, que se ajus-
ten a las dinamicas sociales, politicas y econémicas de cada region, de 1o

contrario la centralizaciéon seguird imperando vy limitando las capacidades
de desarrollo local.
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Aunado a lo anterior, se tiene que el municipio no ha sido tomado en
cuenta como factor de desarrollo, pues el margen financiero que recibe de
las participaciones es apenas suficiente en muchos casos para sostener la
noémina, dejando en el abandono la prestacion de servicios publicos o la in-
version en infraestructura (Moreno v Pérez, 2013), tomando en cuenta el
enorme rezago en este altimo, las limitadas capacidades de los gobiernos
locales, representa una limitante para el desarrollo v calidad de vida de los

ciudadanos.

El impuesto predial como base de la fortaleza fiscal
del municipio

La descentralizaciéon de la administracion publica en México es un proceso
de escasas décadas dentro de la historia de México, sin embargo representa,
como lo menciona Ricardo Uwvalle (1995) “[...] una forma de administra-
cion indirecta, donde se realizan por parte de la administraciéon del Estado,
la transferencia de funciones o competencias de los 6rganos de la persona

- juridica Estatal a las demads personas juridicas ptblicas”, v es de vital im-

portancia esta transferencia de competencias desde el gobierno nacional
hacia los gobiernos locales, pues dichos 6rdenes de gobierno son los maés
cercanos a la sociedad y por tanto los méas conocedores de las necesidades
v demandas sociales.

Los gobiernos locales vivieron un proceso de descentralizacion muy
importante durante la década de los ochenta, v para los afios noventa se
crearon mecanismos de transferencias de recursos para que las administra-
ciones puiblicas locales pudieran hacer frente a sus nuevas obligaciones; sin
embargo, dichas transferencias, lejos de fortalecer su capacidad de manio-
bra, los supeditaron a las politicas centralistas, o generaron los incentivos
erroneos, pues las transferencias intergubernamentales propiciaron una
relacion de dependencia.

Para fortalecer la autonomia de los gobiernos municipales resulta fun-
damental primero brindarles las capacidades financieras suficientes para
atender de mejor manera la inmensa cantidad de demandas sociales que
reciben cotidianamente, pues al ser el gobierno mas cercano a la poblacion,
es este orden de gobierno el mas conocedor de las necesidades de cada loca-
lidad, pero debido a la escasez de recursos financieros, en la mayoria de los
casos las demandas no pueden ser atendidas de forma correcta, lo que
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genera y acentda la percepcion ciudadana de incapacidad e incompetenci
de las autoridades locales.

Por tanto, en el entorno de reformas estructurales que se han presen-
tado en México con la llegada del gobierno federal encabezado por Enrique
Pefia Nieto, resulta fundamental impulsar una reforma fiscal que les d¢
incentivos a los gobiernos locales para incrementar la recaudacién de Jog
impuestos bajo su jurisdiccion. El principal de ellos es el predial o impuestq
a la propiedad, que en nuestro pais esta sensiblemente subvaluado por lag
autoridades locales, que no lo han utilizado como una herramienta para ]
fortalecimiento de su autonomia administrativa, de gestién vy sobre todo
financiera. Contrario a lo anterior, durante la reforma fiscal de 2013, se
incluy6 un apartado en el que se incentivaba la firma de convenios estado-
municipio para que fuera el primero quien cobrara el impuesto predial, lo
cual debilita atin mas la autonomia financiera y politica de los municipios
mexicanos, pues caerian en un estado de dependencia total respecto a las
transferencias intergubernamentales.

Si bien los acuerdos de cooperacion estado-municipio estipulan que los
recursos recaudados serdan devueltos a los gobiernos locales salvo el cobro
por los servicios prestados, esto genera las condiciones para que los gobier-
nos estatales puedan imponer candados a las devoluciones o que las hagan
fuera de los tiempos establecidos como se da en la actualidad con las par-
ticipaciones. En términos generales, la reforma de 2013 vy el establecimien-
to de estos convenios representa un retroceso histérico en el proceso de
descentralizacion fiscal en nuestro pafs.

Por tal razon, dentro del presente capitulo mantenemos el argumento
de que lejos de quitarle la facultad de cobro del impuesto predial a los go-
biernos locales, éstos deben ser fortalecidos mediante el incremento de las
partidas presupuestales federales v estatales, pero mediante un mecanismo
que incentive la recaudacion local, pues de lo contrario se fomentaria la
pereza fiscal como se ha visto en las Gltimas dos décadas. En este sentido,
se deberd impulsar una férmula basada en que el incremento de las parti-
cipaciones estatales pasen del actual 20 por ciento a cuando menos un 25
por ciento de la bolsa participable de cada estado, pero repartiendo este
tltimo 5 por ciento con base en criterios netamente de eficiencia recauda-
toria, utilizando para eso una férmula similar a la que a continuacion s¢
propone:
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Donde:

Reparto de participaciones adicionales: rpa
Recaudacion fiscal real: RFR

Recaudacion fiscal exigida: rep
Participaciones actuales: pA

RPA= (RFR/RFE)/4*pa

Con lo anterior se lograria fortalecer las finanzas publicas locales por

. partida doble, por un lado el incremento de las transferencias que reciben

de los gobiernos locales, sumado al incremento de la recaudacion local que
ahora tendria un incentivo importante, con lo que se lograrfa fortalecer al
municipio y por ende la prestacion de servicios pablicos mejoraria a la vez
que dicho orden de gobierno dependeria en menor medida de las politicas
centrales y le permitiria tener un margen de maniobra mayor para impul-
sar el desarrollo de sus localidades.

Lo anterior es viable dado el rezago que mantienen los gobiernos locales
en materia de cobro de impuesto predial, pues en Latinoamérica el impuesto
predial o a la propiedad es una fuente de ingresos muy importante, como

- lo veremos en la gréfica siguiente, donde se presenta una comparacién de la

recaudacion de dicho impuesto durante un lapso de tiempo de 20 anos en
diferentes paises de la region.

Grafica 1

. B SOBRE LA EVOLUCION DE LA RECAUDACION DE IMPUESTO PREDIAL
- POR PAIS SELECCIONADO DE 1990 A 2010 (PORCENTAJE DEL PIB)
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Fuente; Elaboracién propia con datos obtenidos de la ocoe, 2012.
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La recaudacién tributaria en México a través del impuesto predial es
mintscula en comparacién con paises como: Argentina, Brasil, Colombia y
Uruguay, incluso paises centroamericanos con menor desarrollo, como Re-
publica Dominicana presentan mejores indicadores. Resalta el caso de Co-
lombia, que inici6 con una recaudacion similar a la de nuestro pais en el ano
1990 v que actualmente la ha multiplicado por cinco hasta llegar a mas del
1.5 del pi8, en tanto que el caso mexicano se ha mantenido estancado.

Comparando el caso mexicano con Argentina, vemos que el pais suda-
mericano presenta indicadores de recaudacion del impuesto a la propiedad
10 veces mayores en términos relativos al p, lo cual, si bien deja mal pa-
rados a los gobiernos locales de México por su mal desempefio como recau-
dadores, deja ver un elevado potencial de crecimiento de los ingresos publi-
cos mediante esa via.

En México, durante décadas se ha hablado de la necesidad de una refor-
ma fiscal que eleve los recursos publicos en relacion con el piB, en por lo
menos 4 o 5 puntos, para lo cual la discusion se ha basado en los impues-
tos federales, principalmente el Impuesto al Valor Agregado (1va) y el Im-
puesto Sobre la Renta (isr), 0 en la creacion de nuevos impuestos de control
como el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (ieTu), Impuesto a los Deposi-
tos en Efectivo (ipe) o de impuestos especiales al tabaco, bebidas alcohdlicas,
entre otros: dichas medidas han tenido un éxito muy acotado o incluso han
sido un fracaso como el caso del IDE, que no sélo no logré recaudar los
20 mil millones de pesos planteados en su creacion, sino que ocasionaron
una merma de casi 8,500 millones durante 2011 (sHcp, 2013); lo anterior
ha dado como resultado que las reformas fiscales impulsadas durante la
Gltima década, basadas en el incremento de impuestos federales no logra-
ran incrementar los ingresos tributarios lo suficiente, y lo tnico que con-
siguieron fue una centralizacion fiscal mayor.

La recaudacién tributaria en México después de dos reformas fiscales en
el sexenio de Felipe Calderén logré un magro incremento en la disponibili-
dad de recursos publicos al pasar de 21.9 por ciento del pis en 2006 a un
22.7 por ciento en 2012, lo cual hace visible un fracaso en las dos modifi-
caciones a las leyes fiscales, pues sélo permitio incrementar en 0.8 por
ciento del piB los recursos publicos (sucp, 2013). Ademads, cabria aclarar que
dicho incremento se consiguié fundamentalmente en los ingresos del go-
bierno federal, sin modificar el problema estructural que aqueja a los gobier-
nos estatales v municipales. En el afio 2013 se realiz6 una nueva modifi-
cacion fiscal con un animo centralista, pues S€ basé en modificaciones de
los impuestos federales con escaso margen para la descentralizacion fiscal;
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atin no se pueden vislumbrar los efectos en la recaudacion pero se estima
sea minima, pues nuevamente se impuso el centralismo.

Consideraciones de mejora en la recaudacion

5i se busca una real mejora en los indicadores de recaudacion tributaria
nacional, v sobre todo para fortalecer al municipio mexicano, se debera
impulsar el fortalecimiento de la hacienda publica de los gobiernos locales
mediante un adecuado sistema de incentivos basados en el condiciona-
miento de las participaciones y aportaciones que reciben anualmente a un
cierto nivel de eficiencia recaudatoria, es decir, si el municipio logra un piso
minimo de eficiencia recaudatoria del potencial de la base imponible del
impuesto predial, en un rango de 55 a 69 por ciento, se le aprobaran las
aportaciones que le correspondan segun las férmulas actuales, pero si dicho
porcentaje es menor, se le castigara proporcionalmente con una merma en
sus percepciones ordinarias, esto sera un incentivo negativo que conduzca
a los gobiernos locales a incrementar su eficiencia recaudatoria respecto a
los recursos potenciales, pues de lo contrario su administracion entraria
en problemas financieros.

Por otro lado, la inclusién de incentivos positivos también se hace ne-
cesaria, pues a los gobiernos locales que alcancen una eficiencia igual o
mayor a 70 por ciento de los recursos potenciales, serdn acreedores a una
bonificacién dentro de sus aportaciones y participaciones interguberna-
mentales mediante la férmula propuesta, lo cual fortaleceria de manera
muy importante los ingresos propios de las administraciones locales, pues
pondria un piso minimo de eficiencia recaudatoria de 55 por ciento para no
ser penalizado, tomando en cuenta que por ejemplo en el Estado de México
en la actualidad la eficiencia es de 40 por ciento (Davila et al., 2004); esti-
mular mediante incentivos positivos y negativos el incremento de cuando
menos 15 puntos porcentuales la recaudacion seria un cambio muy rele-
vante en el sistema federal mexicano.

Es importante mencionar que la eficiencia en el Estado de México es de
40 por ciento sélo de contribuyentes registrados, pues si se tomaran ¢n
cuenta las miles de viviendas en situacién legal irregular, que no se encuen=
tran en el registro catastral, la eficiencia resultaria mas baja, por ello real-
mente se hace urgente un cambio radical del sistema de incentivos para el
cobro de impuestos locales, pues el actual premia la pereza fiscal y castiga
la eficiencia. De lograrse lo antes planteado, las autoridades municipales
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tendrian las capacidades financieras para incrementar la inversion en in-
fraestructura en favor de los ciudadanos, que a su vez incrementaria e
valor catastral de los inmuebles, lo cual redundaria en un circulo virtuose
para las arcas ptiblicas municipales.

Si con lo anterior se lograra llegar a finales de la actual década, a 1o
niveles en que se encuentra Colombia actualmente en cuanto a recaudacion
como proporcion del piB, los recursos provenientes de dicho impuesto se
multiplicarian por cinco, es decir, tenemos un potencial para allegar a los
gobiernos locales de mas de 110 mil millones de pesos (tomando en cuenta
que la recaudacion de predial en México durante el afio 2009 fue de casi 23
mil millones (iNeGi, 2013). Colocando los incentivos adecuados, la depen-
dencia de los gobiernos locales caeria a minimos histéricos, pues tomando
como escenario base el llegar a recaudar el equivalente a Colombia, los re-
cursos con que cuentan los municipios igualarfan por primera vez a las
transferencias provenientes del gobierno federal.

Se pone como egjemplo a Colombia debido a las similitudes geograficas,
economicas y poblacionales, ademds de que inici6é con una recaudacion si-
milar a la mexicana en los afios noventa, pero modificé la estructura de
incentivos, lo que propicié un incremento considerable de la recaudacion.

Conclusiones

El contexto nacional enmarcado en los tltimos dos afios en el que se han
impulsado reformas de gran calado, que transformarén en el mediano pla-
zo la estructura social, politica y econémica de nuestro pafs, no debe dejar
de lado la importancia crucial del fortalecimiento de las finanzas publicas
nacionales, pero desde un enfoque basado en la autonomia de los gobiernos
estatales y municipales, que para el caso de los tltimos se sustente en el
fortalecimiento de los mecanismos de exigencia para incrementar la recau-
dacion de los impuestos locales, pues lo anterior reconfigurarfa la actual
situacion en que se encuentran con una total dependencia fiscal y con es-
casez de recursos para solucionar la diversidad de demandas sociales; para
lo anterior resulta necesaria una reconfiguracion de los incentivos en el
reparto de las transferencias intergubernamentales.

Entre los incentivos deben tomarse en cuenta el condicionamiento €s-
tricto de las transferencias, en especial de las aportaciones v participaciones
federales y estatales al cumplimiento de rigidas metas recaudatorias y de
eficiencia del gasto, con esto se busca que los gobiernos locales a la par que

§
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tengan més recursos, los administren mejor, pues de nada serviria incre-
mentar la disponibilidad de recursos si serviran s6lo para incrementar la
ndmina burocratica. El establecimiento de parametros de rendimiento y su
continua evaluacién jugardn un papel preponderante en el éxito o fracaso
de una reforma fiscal con sentido federalista y sobre todo municipalista.
Una reforma fiscal que fortalezca el federalismo fiscal permitira en el
mediano plazo revertir el aberrante centralismo politico y econémico que
se ha implementado en nuestro pais. La autonomia politica parte de una
adecuada capacidad financiera que permita a los gobiernos estatales y mu-
nicipales tomar decisiones, y no ser simples administradores de los recursos
federales, dar un paso en esa direccion serd fundamental para detonar el
desarrollo en todas las regiones del pafs, pues las autoridades locales ten-
dran la capacidad de impulsar politicas ptblicas propias, que sean adecua-

~ das a la regién especifica en que se encuentran, y no tener que atenerse a

las directrices del gobierno central.

Al contar las autoridades locales con mavores recursos, éstas podran
invertir en mano de obra, mediante una adecuada profesionalizacién al
igual que revertir el enorme y afigjo rezago de obras publicas que permitan
a la sociedad desarrollarse de manera plena; la diferencia entre ser un pais
de ingresos medios y ser un pais desarrollado se encuentra en un adecuado
sistema de competencias en nuestros diferentes érdenes de gobierno y, a su
vez, que éstos cuenten con recursos humanos, técnicos y financieros sufi-
cientes para hacer frente a sus diferentes obligaciones.
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Hacia una gestion estratégica municipal:
el caso de los municipios
de la Zona Metropolitana de Guadalajara

Edmundo Hernandez Claro*
Georgina Velasco Garcia™*

Ia ntroduccion

v.i municipio mexicano del siglo xxi, con todas sus competencias, recursos
'y tradicion politico-administrativa, ha observado sistematicamente un dé-
% en sus capacidades de gestién para atender con eficacia, eficiencia y
legitimidad, los asuntos estratégicos que conforman su agenda de desarrollo
territorial y social. Pareciera que el municipio sigue anclado en su rol tra-
* -ional de prestador de servicios ptiblicos basicos, en tanto que los proyec-
"5 estratégicos por desarrollarse en su territorio, los que suelen tener un
caracter global y un alto nivel de complejidad, son direccionados desde los
ﬁﬁibitns del gobierno federal y estatal.

. Este panorama se observa con mucha nitidez en los municipios que
"Eﬁt';mfnrman la Zona Metropolitana de Guadalajara (zmgG), cuyo desempeno
_, torno a la gestién de los recientes proyectos estratégicos de cambio, ha
sido deficitario, v en el mejor de los casos, su papel se ha reducido al de
mples observadores. Tres experiencias ilustran este desfasaje de la gestion
19‘:31 1) La edificacién de la Villa Panamericana, como parte de los compro-
?hisns de la ciudad de Guadalajara, por ser sede de los Juegos Panamerica-
'nos 2011; originalmente la Villa estaba planeada para edificarse en el cora-
- 26n del centro histérico de Guadalajara, y finalmente se construyo en el
. municipio vecino de Zapopan, en una zona de recarga de mantos acuiferos,
.V en consecuencia no apta para el vocacionamiento urbano. 2) El segundo
. proyecto es la Ciudad Creativa Digital (ccp), que fue asignado al municipio
] ‘de Guadalajara por la Secretaria de Economia y ProMéxico, y a la fecha, se

. *Maestro en Administracién Pablica, cipe, A.C., profesor investigador, Titular C, Centro
. Universitario de Ciencias Econémico-Administrativas Universidad de Guadalajara, helaro32@
~ yahoo.com.

. ""Maestra en Gestion del Desarrollo Social, Centro Universitario de Ciencias Sociales y Huma-
- Nidades, Universidad de Guadalajara, profesor-investigador, Asociado A, gvelasco@cucea.udg. mx
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reduce a un conjunto de proyectos pendientes de ejecutar, v 3) La constrye_
cién de la Linea 3 del tren ligero que atraviesa a los municipios de la 7y
cuyo disefio y ejecucién son financiados y gestionados por el gobierng fe.
deral, en tanto que la intervencion de los municipios de la zmg, se redyce a
otorgar las licencias de construccion.

En un plano mayor referido a la planeacion y gestion de la zma se debe
sefialar la ausencia de un adecuado sistema de la coordinaciéon met ropoli-
tana. El Instituto Metropolitano de Planeacion de reciente creacion, es ape-
nas una timida respuesta a los grandes desafios que enfrentan los municj-
pios metropolitanos.

En este trabajo aspiramos a profundizar sobre las lecciones que nos han
dejado estas experiencias recientes de gestion en la zmG. Pretendemos recon-
siderar los retos que tiene a la vista la gestion municipal derivados de una
nueva agenda estratégica de lo local, y cuyos asuntos tienen un caracter
mas global y son cada vez mas complejos. Iniciamos el trabajo con una
breve semblanza de las dos ultimas reformas municipales, con las que se
ha dotado al municipio de importantes competencias v funciones para in-
tervenir con mayores capacidades en el tema del desarrollo; en el siguiente
punto retomamos algunas notas de los enfoques académicos recientes que
se han centrado en las iniciativas de desarrollo local, el buen gobierno vy la
competitividad; luego nos concentramos en los tres grandes proyectos estra-
tégicos con los que se ha pretendido dotar de nuevas bases para el desarrollo
del municipio de Guadalajara y su zona metropolitana; finalmente, hace-
mos un balance de estas experiencias v algunas sugerencias para reorientar
el enfoque de la gestién municipal a partir de los proyectos de Guadalajara
v su zona metropolitana.

El municipio mexicano, grandes esperanzas

Hasta antes de la reforma municipal de 1983, el municipio habia sido una
figura imaginaria dentro del sistema de gobierno mexicano, principalmen-
te por la falta de una delimitacion de sus competencias, y por los gscasos
recursos financieros a su disposicion; sin embargo, este panorama se mo-
difica a partir de los cambios institucionales v de gestion que se introdije-
ron con la reforma de 1983, v luego con la de 1999. A partir de estas fechas,
el municipio mexicano deja de ser la institucién politica mas débil de ]?5
tres 6rdenes de gobierno y pasa a erigirse en una figura con el pﬂti‘ﬂu.:lﬂl
necesario para incidir en la planeacion y gestién de su propio desarrollo.

_ o A o ki
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Recordemos que con la reforma de 1983 se generaliza el principio de
representacion proporcional en la integracion de los ayuntamientos, ya que
ﬂesde 1977 sblo se encontraba en los municipios con mas de 300 mil ha-
pitantes. Adicionalmente, se les dot6 de las facultades para expedir bandos
de policia y buen gobierno, reglamentos, circulares y demas disposiciones
administrativas de observancia general. De gran importancia también fue
Tur 1 delimitacién de los servicios ptblicos a su cargo enumerados en la frac-
" ¢ién 111 del articulo 115 constitucional. Otra modificacion relevante fue el
‘fortalecimiento de sus ingresos, al otorgarles la exclusividad en la recauda-
..'I- de los ingresos derivados de la propiedad inmobiliaria, ademds de ha-
cerlos participes en la recaudaci6n de los impuestos federales. Se les entregé
"emés un amplio abanico de facultades para intervenir en el desarrollo
‘urbano, vy de no menor importancia fue la facultad que se les concedi6 para
celebrar convenios con los otros ambitos de gobierno, para el ejercicio de
sus funciones, la ejecucion y operacion de obras vy la prestacion de servicios
priblicos cuando el desarrollo econémico v social lo hagan necesario (Gu-
tiérrez, 1985). Asf también, fueron facultados para crear los empleos pu-
blicos v las dependencias y entidades que estimen necesarias para el cum-
‘plimiento de sus fines. Todo lo anterior ha transformado al municipio en

un espacio de gobierno con un amplio espectro de posibilidades de inter-

*‘ cién en la vida local.’
= Como producto de este nuevo estatus institucional y de gestion, los
‘municipios han acumulado una gran experiencia técnica y propositiva.
u i por ejemplo, desde el ano de 1995 a la fecha, el ayuntamiento de Gua-
dalajara ha formulado siete planes de desarrollo municipal, los dos tlti-
'mMos con una perspectiva de largo plazo y con proyecciones que llegan
‘hasta los afios 2022 y 2030 respectivamente. Algunos de ellos fueron
_rmuladgs con un enfoque de planeacion estratégica y participativa,
‘dado que cuentan con una vision a futuro de la ciudad que se quiere. Los
| anes incluyen también un andlisis de fortalezas, oportunidades, debili-
_"des y amenazas (Fopa); fijan objetivos, enumeran ejes estratégicos v
" 2finen sus programas de accién, ademas de contemplar diversos meca-
‘Rismos de evaluacién y seguimiento. Sin embargo, a la hora de la imple-
“Mentacion de los planes, el ayuntamiento presenta un déficit sistematico

en las tareas de gestién v coordinacion.
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I 'De acuerdo con los articulos 26 y 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

i';"""" mds el marco normativo del estado de Jalisco, que en la Ley de Planeacion, establece la
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 Obligacion de los municipios de contar con un Plan Municipal de Desarrollo.
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La cuestion estriba entonces en comprender las razones del porqyg
—retomando el objeto de estudio de estas notas— si el municipio cuents
con las facultades necesarias para incidir en su desarrollo, en el caso de Guga._
dalajara no se ha mostrado el talento requerido para impulsar con eficacia
algunos proyectos estratégicos disefiados para fincar las bases para un nye.
vo modelo de desarrollo para la ciudad. Queda pendiente por identificar
ipor qué este municipio ha observado una persistente debilidad institucio-
nal para coordinar esfuerzos, no obstante que cuenta con una importante
plataforma institucional para impulsar proyectos de desarrollo? Este traba-
jo estd pensado para intentar destrabar este reto impostergable que enfren-
ta no s6lo el municipio de Guadalajara que nos ocupa, sino el conjunto de
los municipios de México, particularmente los de orden metropolitano.

El municipio y la gestion estrategica del desarrollo

Alentados por las experiencias de descentralizacion que se han implemen-
tado en México en las tGltimas décadas, mas los impactos positivos que se
han producido en la vida local con las dos tltimas reformas municipales
(1983 y 1999), en la academia se ha vivido un gran optimismo sobre el
potencial de los gobiernos municipales para impulsar su desarrollo. Y no
es para menos, a los municipios se les ha dotado de un cimulo de atribu-
ciones y funciones que los califica formalmente para incidir en las rutas de
su desarrollo. De manera muy puntual, identificamos a continuacion tres
lineas de analisis que han abordado esta cuestion.

Iniciativas locales de desarrollo

Con este enfoque se identifican diversos casos de municipios que han teni-
do un papel relevante en la concrecion de proyectos de desarrollo local.
Dentro de esta linea, Garcia Batiz et al. (1998), destacan la importancia fl}lf
tiene el trabajo cooperativo entre diversos actores para impulsar las inicia-
tivas de desarrollo. Las experiencias que documentan son: la formacion de
la Uni6én de Crédito Amequense, orientada a ofrecer créditos con tasas at=
cesibles a pequefos productores que no son atendidos por la banca comer=
cial del Valle de Ameca; otra experiencia es la Agroferretera de la Ciénegd,
ubicada en el municipio de la Barca, Jalisco, la cual surge con el proposito
de otorgar servicios diversos a los productores agricolas de la region Ciénega;
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" finalmente, resefian el caso del Centro de Desarrollo Socioeconémico Mu-
.-;njcipal en Minatitldan, Colima, proyvecto con el que se buscod corregir los
 efectos negativos que produjo el nuevo estatuto juridico del Consorcio Mi-
" pero Benito Judrez-Penia Colorada.

*- En general, los proyectos analizados en este enfoque tienen un caracter
. doméstico, v el alcance de sus impactos suele limitarse a la circunscripcion
" territorial de los municipios analizados, ademas de corregir algunas distor-
~ siones en el mercado y el medio ambiente. De la misma manera, la proble-
. matica que motiva la toma de posicion del gobierno municipal en cada una
* de las experiencias revisadas, suele ser de un bajo perfil, si nos atenemos a
" la cantidad de actores v recursos involucrados en las acciones tomadas. En
. consecuencia, el rol del ayuntamiento, medido en términos de sus capaci-
.:I dades para impulsar el desarrollo, se puede calificar como de bajo impacto
- sobre los niveles de competitividad del municipio en el concierto nacional e
_: internacional.

.~ Premio Gobierno y Gestion Local

. Esta linea de trabajo es mds ambiciosa que las “Iniciativas locales de desarro-
= llo”. El eje del proyecto es identificar las experiencias exitosas o programas
. municipales que funcionan. El premio se entrega desde el afio 2001, y su
- promotor y organizador ha sido el Centro de Investigacion y Docencia
t'Ecnndmicas, A.C. (cipe), con el apoyo financiero de la Fundacién Ford.
~ Anualmente se convoca a todos los municipios del pais para que presenten
~ experiencias innovadoras y exitosas que por sus méritos se hagan acree-
- doras al Premio Gobierno y Gestion Local. Se trata de un enfoque positivo
- que busca identificar las experiencias innovadoras y de buen gobierno mu-
. nicipal, con la expectativa de que tengan continuidad en las sucesivas ad-
- ministraciones municipales, y que su conocimiento impacte al resto de los
. municipios a partir del efecto demostracion.

| La tematica de las experiencias contempla casos de mejora en la admi-
~ nistracién y los sistemas de prestacion de servicios publicos, acciones para
la construccion de gobiernos més democraticos y programas y estrategias
de desarrollo local. Dentro del tema del desarrollo se ha contemplado un
amplio espectro de proyectos como son: el apoyo a la formacion de cadenas
productivas, la creacién de fideicomisos que ofrecen microcréditos, v en ge-
neral programas que fomentan la empresarialidad local y la sustentabilidad
(Cabrero, 2003). En el caso especifico del ayuntamiento de Guadalajara, en
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el afio 2001 se le entrego6 el galardén por su programa Modernizacion de]
Catastro-Predial. Adicionalmente, en el afio 2009, recibié el Premio CIDE-~

Infotec, por la iniciativa presentada “Abre fAcil tu negocio sin tanta lata”
No obstante que el municipio de Guadalajara se encuentra enclavadgp
en una region con fuertes conexiones econémicas con el contexto nacional
e internacional, a su avuntamiento sélo se le ha reconocido por proyectos
que tienen un bajo impacto en la dindmica de su desarrollo, ademas de tra-
tarse de acciones que movilizan una baja escala de recursos financieros,

Competitividad de las ciudades

Dentro de esta linea de andlisis se destacan los trabajos de un grupo de aca-
démicos del cipE, v los del Instituto Mexicano de la Competitividad. El equi-
po del cipE argumenta que son las ciudades o 4reas metropolitanas los lu-
gares donde se crean las condiciones v el ambiente propicio para impulsar
la competitividad, de manera especifica a través de medidas que incluven la
formacion de redes de empresas, la creacién de infraestructura de servicios
diversos, y tal vez lo mas importante, a través de la accién de los gobiernos
locales para la conjuncién de actores politicos, académicos v sociales, que
permitan insertar a las ciudades en la economia global (Cabrero, 2009).

El indice de competitividad lo miden a partir de cuatro componentes
generales: econdmico, institucional sociodemografico v urbano. En el
componente institucional, la gestion municipal constituye uno de los fac-
tores mas relevantes vinculados a la competitividad en el cual se incluyen
las condiciones financieras, las regulatorias y las institucionales. De las 70
zonas metropolitanas que analiza Cabrero (2009), Guadalajara es una las
que cuentan con un mayor nivel de competitividad, y se encuentra ademas
entre las principales zonas que tienen un perfil de modernidad v un lide-
razgo economico regional alto.

Desde la perspectiva de este enfoque, aun cuando la ciudad de Guada-
lajara sea poscedora de elevados perfiles de competitividad, surgen algunas
preguntas en torno a lo que le hace falta para poder concretar proyectos
estratégicos de alto impacto, asi también, identificar el nuevo rol que debe
asumir el gobierno de la ciudad para facilitar e impulsar proyectos capaces
de detonar nuevas rutas para su desarrollo urbano Vv social.

Si los municipios disponen de una base normativa que les permite in-
cidir no s6lo en la creacién de la infraestructura urbana v en la planeacion
del desarrollo, v si a ello le sumamos que la ciudad de Guadalajara se ha
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convertido en un importante nodo de competitividad a nivel nacim?nal, re-
sulta entonces necesario localizar los EUE."IIDS de botella que han dificultado
la implementacion de proyectos de alto impacto. lf‘_ara avanzar E‘i]_ﬁb!’.ﬂ ta-
rea, en el apartado siguiente exploramos tres experiencias recientes de pro-
yectos de alto impacto para el desarrollo de la ciudad.

Proyectos estratégicos para Guadalajara

Una ciudad constituye un sistema sociourbano Ef‘m}ﬂi’jﬂ: que dt H{ij.“.l
simplificada se le puede definir como una marca mthhf:a: Es.lm es laL ]uu di:l
que queremos construir... es prcseﬁnte y es futur-:n_ (Puig, iﬂﬂj}, egar a
este punto, definir una marca publica, es un tral:;ajn mmplg}q que r:zqul.}lel:e
de una amplia participacion social, en el que se tiene que Par:tjr [u:&r Fii‘ 1:111_
tar los rasgos generales de la historia de la ciudad, qsu dlna.mua m:[;tud V su
proyecto como ciudad; tareas que para el caso de E.:Lladaiajaf*a, re as:u; p::mr
mucho las intenciones de este trabajo. Nuestro enfoque es mas esquems tico,
ya que tratamos de delimitar algunos retos que para el ii?’L_ll"}tE_HHIEI‘:ELTJ rf::
presenta la gestion de proyectos estratégicos con los que se aspira a trans
formar la ruta del desarrollo de la ciudad. ‘ . X

En este sentido, la ciudad de Guadalajara ha nhtemfdu la asignacion afr_
varias denominaciones de origen como son: la del tequila, el mariachi v la
de la charrerfa. A estos iconos o marcas de la ciudgd se les ha_ sumaflc_a pe-
cientemente el nombramiento de “Guadalajara, capital joyera dfd mﬁ;?c;;
ya que en la ciudad se localiza la industria joyera mas grrandc; g Ia i
Latina, dado que concentra 70 por ciento de la produccion na:,u:;n i ,:-Jf“!
yas de oro y plata, 17 centros joyeros y I,SE:JD puntos de venta wmn:dé
2013). Por ello se busca abrir nuevas oportunidades para la promc

' a nivel mundial. :
1 C*;‘:f: marca que se ha popularizado para GLladalqjara,J}i queﬂha ';c:z
relativamente exitosa, es la del nuevo Silicon Valley de MExico. fi..zrsﬁtriq
propuesta se ha buscado resaltar lo atractivo que n;sqlta |.Trf"'l['fl LT-:-Z E .;n I;
electrénica v los prestadores de servicios (,ii' ingenieria E.] *m‘s-.l.:: a ; Al
ciudad. Se ha pretendido construir una version dmmfﬁtgcla df;.l exl :ﬁ; iy
o distrito industrial que se localiza en el esladq de Lahlnn}mrf, Es al : o
dos, caso paradigmatico de innovacion industrial v Ltemnlmgma eg C 5 L.;“Ha
pos de la microelectrénica v el software, y que fue el resultado de t

: : r universi-
sintonia de esfuerzos entre el sector financiero, gn.ﬂmrnmnental V Tm bk
tario. En general en el Silicon Valley de México se resume una tendenci
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la orientacion de la industria de la ciudad de Guadalajara, por lo que no
resulta ajeno el que se le haya designado sede para albergar a la ccp, con |
cual se aspira a lograr una mejor insercion de la ciudad en la economig
global vy del conocimiento.

Otras propuestas de polos de desarrollo para la ciudad han sido: la for-
macion del claster Ciudad Salud —que unira al Centro Médico del Instituto
Mexicano del Seguro Social con los hospitales civiles—; v el Corredor Culty-
ral Metropolitano. Para los propositos de estas notas que consisten en ana-
lizar las capacidades directivas v de gestion de proyectos estratégicos, sdlo
vamos a considerar a la organizacion de los Juegos Panamericanos 2011, la
Ciudad Creativa Digital v la construccion de la Linea 3 del tren ligero.

La organizacion de los Juegos Panamericanos de 2011

La organizacion de los Juegos Panamericanos de 2011 y su programa es-
trella, la edificacion de la Villa Panamericana fueron pensados como un
punto de inflexion en el desarrollo de la ciudad de Guadalajara. Para tal fin,
se contemplo edificar la Villa Panamericana en el centro histérico de la ciudad
—Illamado Proyecto Alameda—, el cual se convertiria en el detonante de un
proceso de rescate urbano, de participacion social e impulso economico de
la ciudad. Por la importancia que revestia para la ciudad de Guadalajara y
el estado de Jalisco, se considerd que la Villa Panamericana seria un proyec-
to piloto en el que se sintetizaria la visién sexenal del desarrollo urbano con
impactos multiples sobre la infraestructura urbana vy deportiva, el turismo,
el transporte, el medio ambiente y el fomento cultural, entre otros.

La intencién de convertir a Guadalajara en la sede los Juegos Panameri-
canos es un proyecto que se consigna desde el Plan de Desarrollo Municipal,
Guadalajara, 2000, en el que se planteaba como un gran proposito para la
ciudad, obtener la sede para realizar los Juegos Panamericanos del anio 2005.
Desde aquellos tiempos ya se tenia contemplado que serfa una via para me-
Jorar la infraestructura de la ciudad y el desarrollo de programas habitacio-
nales, de servicios y de desarrollo urbano en general. Pero fue hasta los Juegos
Panamericanos de 2011, cuando se concret6 el proyecto para Guadalajara.

Para albergar a los deportistas y las comitivas de los Juegos Panamerica-
nos, se tenia contemplado la construccién de un complejo habitacional que
seria la Villa Panamericana o Proyecto Alameda, ubicado en los alrededores

del parque Morelos, justo en el centro de la ciudad. Y al término de los Jue-
gos se habrfa de convertir en vivienda privada. Se estimaba una capacidad

Hagia una gestion estralégica municipal 778

para los 8 mil atletas que participarian en las contiendas deportivas, y con-
tarfa ademds con un complejo de oficinas para las actividades administrati-
vas y de servicios. Al término de los juegos se tenia planeado poner a la
venta los departamentos de la Villa.

Para ejecutar el proyecto, se formé un Fideicomiso orientado a la com-
pra de los predios de la zona del parque Morelos, donde se tenia contempla-
do edificar la Villa. Una vez que finalizé esta etapa, se formé un segundo
Fideicomiso con los activos del primero, més los que aportara la empresa
ganadora de la licitacion de la obra. Durante este proceso, el proyecto dio
motivo a prolongados diferendos con los vecinos y expertos que se oponian
a su construccién y pedian que la Villa se edificara en otra parte de la ciudad.
Una de las razones que esgrimieron fue que la zona creceria en densidad po-
blacional v en consecuencia se tendrian problemas de abastecimiento de
agua, va que el sifén de la calzada Independencia no se ha renovado.

Finalmente el proyecto de la Villa Panamericana no se pudo concretar
en Guadalajara, sino en el municipio vecino de Zapopan, lo que entre otras
cuestiones dejé en suspenso el destino que se les darfa a los terrenos que
fueron adquiridos con el fallido proyecto de la Villa Panamericana en el cen-
tro histérico de la ciudad. Pero los problemas no pararon ahi, ya que el
nuevo sitio que se eligié para la edificacién de la Villa, fue una cuenca de
recarga de mantos fredticos, lo que propicié nuevas controversias, y esta

. vez tenian que ver con los riesgos de la sustentabilidad del agua en la zZMG.
" Al término de los Juegos Panamericanos, este diferendo dificulté la venta

de los departamentos y a la fecha no se tiene claro el destino que se le ha-
bré de dar a los departamentos de la Villa. Se ha propuesto que se destinen
para albergar oficinas pablicas, también se ha sugerido que se conviertan
en sede de instituciones de educacién superior, y una propuesta mas, pre-
tende destinarla a una especie de albergue para el adulto mayor. A tres anos
de su construccién, v como consecuencia de la atropellada decision de ins-
talarla en una cuenca no apta para su urbanizacion, persiste el suspenso
sobre el destino que se le habra de dar a los departamentos de la U?Ha,r siendo
a la fecha un elefante blanco que carece de licencias para uso l'1ah1tac11unal.

En suma, se trata de un caso de esfuerzos fallidos del Fideicomiso en-
cabezado por el entonces presidente municipal de Guadalajara, durante los
procesos de negociacién para la adquisicion de los terrenos en los que se
asentaria la Villa Panamericana. Asf también, con el aval del ayuntamiento
de Zapopan, el Gobierno de Estado de Jalisco, asumio la decision de llevar
la Villa, a una zona no apta para su urbanizacién. En suma, se trata de
toda una carambola de decisiones locales mal ejecutadas.
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La Ciudad Creativa Digital

Otro proyecto de gran impacto para el municipio de Guadalajara es la Ciyy_
dad Creativa Digital. Correspondié a la Secretaria de Economia del Gobierno
Federal v ProMéxico* designar a Guadalajara como sede del proyecto luego
de haber competido con 11 ciudades del pais. Asi también, el disefio opera-
tivo del proyecto fue elaborado por actores externos al propio municipio:
su Plan Maestro, Plan de Negocios y el Modelo Urbano, respectivamente 1o
hicieron: el Instituto Tecnolégico de Massachusetts, miT, la firma Accenture
de Londres, v la Fundaciéon Metrépoli de Madrid.

Se trata de un proyecto con el que se pretende construir un claster de 14
mdustria creativa digital y de entretenimiento en el mismo sitio que origi-
nalmente se tenia contemplado para la Villa Panamericana 2011, el centro
histérico de la ciudad (en la zona del parque Morelos). Su alcance es de me-
diano plazo (cinco a 10 afios), y se busca captar inversiones de empresas de
los medios digitales, sets cinematogréficos, oficinas, hoteles v desarrollos
habitacionales. Se tiene contemplado que llegue a ser el complejo de produc-
cion multimedia mds grande de América Latina v que posicione a Guadala-
Jara en el grupo de ciudades del conocimiento. Calculdndose que con este
proyecto se captaran 30 mil millones de délares de empresas internacionales,
v se habran de generar al menos 20 mil empleos en los préximos 10 afios.

Para la implementacién de este proyecto, se formé la Asociacién Civil
€cb, Integrada por tres miembros:* gobierno, universidades e industria; v
para una segunda etapa se espera que se integren los vecinos vy las com-
pafiias interesadas. La asociacién estd conformada por varios comités:
desarrollo urbano, econémico, de talento, de Smart Cities, de negocios, de
gestion social, de comunicacién, de impacto cultural v jurfdico, entre
otros. Asi también, para atender los requerimientos de este proyecto, el
ayuntamiento de Guadalajara instalé una Comisién Edilicia para la ccp,

*ProMéxico, es un Fideicomiso del Gobierno de la Repiiblica, sectorizado a la Secretaria de
Economia, que promueve una participacién més activa de México en el panorama internacional,
¥ busca consolidar al pais como un destino atractivo, seguro y competitivo para la inversion ex-
tranjera, impulsa la exportacién de productos nacionales y promueve la internacionalizacion de
las empresas mexicanas,

*Los gobiernos federal, estatal y el municipal de Guadalajara; por las universidades participan
el Instituto Tecnoldgico de Occidente (1Teso), la Universidad de Guadalajara, v el Tecnoldgico de
Monterrey; v por la industria participan la Cadena Productiva de la Electrénica (Cadelec), la Ca-
mara Nacional de la Industria Electrénica, de Telecomunicaciones v Tecnologias de la Informacion
(Canieti), v el Consejo de Camaras Industriales de Jalisco (ccu).
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presidida por el presidente municipal® y con el apoyo de la Secretaria de
Promocién Econdémica del propio ayuntamiento. A su vez, en el Plan Mu-
nicipal de Desarrollo 2012 -2032, “se privilegia a corto v largo plazo todos
los aspectos que contribuyen en la creacion de la Ciudad Creativa Digital,
asi como la repoblacién del Centro Historico” (La Jornada, 2013). Se pro-
puso ademds, crear la Superintendencia, como organismo que asegure la
prestacién de los servicios publicos de una manera conjunta.

Otra medida de apoyo al proyecto fue la firma de un Acuerdo de Coo-
peracion Tecnologica entre el ayuntamiento de Guadalajara y la ciudad de
Dublin, Irlanda, considerada “ciudad inteligente”. Se pretende fomentar el
intercambio de tecnologias v otros aspectos sociales y ambientales, que
permitan concretar un mejor proyecto de cco (portal Guadalajara, 2013).
Con la firma de este acuerdo informan las autoridades municipales, que
ha concluido la etapa de retroalimentacién del Plan Maestro de la ccp, y da
inicio a la etapa de elaboracién de dos proyectos ejecutivos: la remodela-
cién del parque Morelos y la adecuacion de la calle Baeza Alzaga. Otro
proyecto que corre paralelo con el de la ccp, es el del centro histérico de la
ciudad de Guadalajara (cH). Sobre este punto, la Camara de Comercio de
Guadalajara se comprometié a impulsar mejoras en el cH, y a la remode-
lacién de las fincas, procurando que conserven su valor histérico y la in-
tegralidad de las fachadas.

Para las tres fracciones politicas que conforman el ayuntamiento de
Guadalajara, la ccp es un tema que convoca a la unidad y forma parte de la
agenda de prioridades de los tres partidos politicos representados en ?1
ayuntamiento. Para el presidente municipal de Zapopan, otro de los muni-
cipios m4s fuertes que conforman la zona metropolitana “el prﬂ}fﬁctn no
tiene vision metropolitana, emana de Guadalajara, pero no se tiene una
visién de la ciudad”. En el mismo tenor, el presidente municipal de Tlajo-
mulco sefialé “que un proyecto asi de importante al que se le debe apostar
todo, debe visualizarse también en la periferia y debemos voltear a ver ¢
incentivar los vocacionamientos de la ciudad” (La Jornada, 2013).

Si bien la ccp es considerada un proyecto de largo plazo (cinco a 10
afios), llama la atencién que a dos afios de haberse designado a Guadalaja-
ra como sede de la ccp (enero de 2012), v de contar ademas con toda una
estela de instrumentos: el Plan Maestro, el Plan de Negocios, el Modelo 1:.[1'—
bano, el fideicomiso que administra el proyecto, los predios que entregod el

4La comision estard encabezada por el secretario de Promocion Econdmica, y presidida por cl

. : : g ar- e arlag ano
presidente municipal, v los regidores Maria Luisa Urrea, Alberto Cardenas, Juan Carlos Anguiant
Orozco, v el sindico Ernesto Salomén (El Informador, 2013).




79§ Edmundo Hernandez Claro, Georgina Velasco Garcia

ayuntamiento que vienen del fallido proyecto de la Villa Panamericana en
el parque Morelos, mas un centro de datos, licitaciones, presupuestos, la
identificacién de los primeros proyectos por realizar, mas un par de empre-
sas instaladas en el poligono cercano al parque Morelos. A la fecha no se
han tomado las medidas operativas para iniciar con su implementacion.

Y no obstante el amplio abanico de actores del sector social, ptiblico %
privado, tanto del contexto nacional como internacional, que se han involy-
crado en este proyecto, y dada la gran relevancia que tiene para el desarrollo
de la ciudad, el proyecto atin se mantiene en la etapa de estudios, licitaciones,
reorganizaciones vy discursos.

Luces y sombras se aprecian en el horizonte de este proyecto. Las
buenas noticias vienen del lado del gobierno federal, con la designacion
del director de ProMéxico como presidente del Fideicomiso que administra
el proyecto, sustituye a un empresario local. En opiniéon del gobernador,
esta decision asegura la posibilidad de gestionar recursos de manera mas
eficiente. En tanto que los bemoles se encuentran del lado de los gobiernos
e instituciones locales, especificamente de sus capacidades para detonar
provectos complejos v de amplio impacto. Seguramente se tendra que
esperar a una nueva etapa de renacimiento de las capacidades de los go-
biernos estatales v municipales para emprender provectos desarrollo desde
el ambito del gobierno local.

La Linea 3 del tren ligero

El tercer proyecto estratégico que estamos considerando es la construccion
de la Linea 3 del tren ligero, la cual se tiene planeada para que cruce por el
territorio de varios municipios de la zmG. Con este proyecto se atiende una
afieja demanda de transporte pablico masivo para la ciudad, ya que desde
hace 25 afios no se construye una nueva linea de la red del tren ligero. La
Linea 1 del macrobus se construyé en visperas de la organizacion de 10s
Juegos Panamericanos de 2011.

El debate previo a la construccién de esta nueva linea, nos muestra las
posiciones de las autoridades locales en torno al transporte masivo para la
ZMG. Los posicionamientos de cada autoridad fue algo parecido a la conduc-
ta que observa un rebafio de gatos, los que en conjunto y por analogia con
los gobiernos municipales mas el Gobierno del Estado de Jalisco, se movie-
ron en direcciones diferentes. Destaco algunos de las opiniones que se ven-
tilaron sobre el tema:
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* El gobernador propuso una nueva linea del macrobtis que conectara al
ntcleo urbano: Zapopan, Guadalajara y Tlaquepaque.

* El presidente municipal de Tonala se sumo a la propuesta de otra linea
del macrobus que impulsaba el Gobierno del Estado. .

« En tanto que el presidente municipal de Tlaquepaque tamblén‘ se sumo
a la idea del macrobiis, aunque matizada con una consulta ciudadana
previa. :

e El de Guadalajara por su parte, sefial6 que el proyecto del macrobts no
pasarfa por Guadalajara, en lugar del ma-:mbﬁs,.ﬁu propuesta se llegd
a inclinar por la de un tren de levitacion magnétlfa. | .

¢ Por altimo, el presidente municipal de Zapopan dijo no estar a favor m
en contra del macrobts, estaba a la espera de un Plan Integral :{e Mo-
vilidad, aunque su idea de transporte masivo era la de un tranvia.

Adicionalmente, a toda esa vordgine de opiniones y propuestas oficia-
les encontradas, se sumaron las de actores sociales v ernpresariaif:_s, algunos
a favor y otros en contra de la propuesta piloto del gobernador. Fmalme:nte,
el proyecto del macrobs se abandoné y tuvo que pasar un nuevo periodo
de gobierno municipal, estatal y federal, para que se aprobara la construc-
cién de la Linea 3 del tren ligero, aunque esta vez a cargo de la 5ecreta_ria de
Comunicaciones v Transportes del Gobierno Federal. Los ayu.ntamlmtus
de 1a zma, s6lo se quedaron con la tarea de autorizar las licencias de cons-
truccién de los distintos tramos que comprende toda L:a litj.f:a del tren ligero.
En tanto que del macrobus, el tranvia o el tren de levitacién magnética, m
B ll?Lel:':;Sl.:} més severo de los tres casos revisados ha sido el bajo peso espe-
cifico que han asumido los gobiernos locales en las tareas de pmmc::éfl y
coordinacién de proyectos de alto impacto para el desarrollo economico,

urbano v social de sus municipios.

Notas finales

En primer lugar, los tres proyectos comparten elementos cnmu;}fsafszz
de proyectos que han formado parte de las agendas de desarro o e Vi o
administraciones municipales de Guadalajara: los _Iquns Panamt;r}ca e
de 2011 y su programa estrella, la edificacion de la Villa Paf'lamelelcfmg : q}_
como una extensioén la ccp, que se pretende edificar en el mismo sitio de

tinado a la Villa, el parque Morelos.
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Los tres casos comparten también el origen comun de las iniciativas
va que su impulso y la decisién de concretarlos ha dependido de actnre;
externos al ayuntamiento de Guadalajara: el Comité Olimpico Internacio-
nal para los Juegos Panamericanos, ProMéxico y la Secretaria de Economia
para la ccp; y el gobierno federal v el del estado de Jalisco, en el caso del dé
la Linea 3 del tren ligero.

I[gualmente, con los tres proyectos se busca insertar a la ciudad de Gua-
dalajara en el contexto global y de paso, mejorar sus niveles de competiti-
vidad. Adicionalmente, se debe destacar que sus impactos son de orden
metropolitano y con miiltiples conexiones con el conocimiento, la vialidad
y el desarrollo social v urbano entre otros.

Otro elemento que comparten los tres proyectos es su alto grado de
complejidad, medido tanto por la extensa red de actores que en ellos parti-
cipan, como por el importante volumen de financiamiento que requieren
para su puesta en operacion.

En los tres casos resenados se observa también que aun con todas las
capacidades institucionales que se les han transferido a los MUuNIcipios, és-
tos observan déficits para impulsar proyectos estratégicos de alto impacto,
susceptibles de cambiar las rutas de desarrollo urbano y social. Pareciera
que cuando se desplaza al municipio de sus funciones tradicionales, como
son la realizacién de obras bdsicas y la prestacion de los servicios publicos
tradicionales, el municipio pierde orientacién y extravia la brujula del cam-
bio, y finalmente los proyectos quedan abandonados a su suerte en espera
de ser rescatados por el gobierno federal.

51 el ayuntamiento tiene el compromiso de formular y actualizar un
Plan Municipal de Desarrollo se deduce en consecuencia que entre sus ta-
reas se incluye también la implementacion. De tal suerte que, ademas de
las buenas intenciones que se consignan en la planeacion, los ayuntamien-
tos requieren desplegar una gestion estratégica que contemple no sélo los
futuros deseados, como la misién, objetivos v politicas publicas entre
otros, sino que deberia incluirse también las estrategias de intervencion
municipal requeridas para activar los proyectos. Pareciera que en el tema
del desarrollo municipal, al menos el ayuntamiento de Guadalajara se ha
quedado anclado en la etapa de la planeacion, descuidando el componente
de implementacién estratégica, que demanda cada uno de los provectos,
objetivos y metas contenidos en sus planes.

Ademads de la intencionalidad consignada en los planes de desarrollo, se
requiere del gobierno municipal, capacidad directiva y de coordinacién de
la redes interorganizacionales involucradas en los provectos, tal como s€
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postula en el enfoque de la gobernanza (Aguilar, 2008); o lo que desde el
angulo de la gestion estratégica (Arellano, 2006), equivale a la necesidad de
asumir un enfoque estratégico que le permita dotar al gobierno municipal
de direccién y sentido a la accion social. Es necesario desempolvar al ayun-
tamiento de su nicho de comodidad, representado por la inercia de la pres-
tacion de los servicios puiblicos tradicionales.

Insistimos en la necesidad de actualizar sus capacidades directivas para
atender los retos que demanda una ciudad inserta en proyectos de desarro-
llo tecnoldgico y digital; por lo que no es ocioso insistir en que el munici-
pio, ademas de las fortalezas institucionales que se le han transferido desde
el gobierno federal, cuenta con el potencial institucional de ser el enlace
primario del gobierno con la comunidad, lo que se expresa también en el
hecho de tener un gobierno conformado por una pluralidad politica.

Sugerimos avanzar sobre nuevas interrogantes en el tema del desarrollo
y la gestiébn municipal. Particularmente insistimos en el icomo se deberd
detonar el potencial que representa la configuracion actual con que cuenta
el ayuntamiento, para transitar hacia un nuevo enfoque de gestion y coor-
dinacion que le dé sentido a la accidn social? v, éicdmo destrabar este nudo
problematico en la gestion municipal, que tiene que ver con las capacidades
de gestion municipal para impulsar los asuntos estratégicos de desarrollo?

- Vivimos un proceso de recentralizacion de las funciones municipales estra-

tégicas en los gobiernos federal vy estatal, el cual se ha alimentado en buena

. medida por el descuido del componente estratégico en los municipios.

En primera instancia, la cuestién pareciera que puede destrabarse a
partir de la mejora de la calidad de la democracia municipal, al permitirse
el ingreso de los cuadros mas calificados al ayuntamiento. Se tendria que
considerar también la necesidad de pensar en el tema recurrente de la profe-
sionalizacién de la funcién piblica. Y no menos importante también, es la
necesidad de reformar a la figura del presidente municipal, ya que a la fecha
se sigue conjugando en una misma persona, la funcién politica y la funcion
administrativa del aparato municipal, esta dualidad de actividades, en el
caso del ayuntamiento de Guadalajara que cuenta con mas de 12 mil ser-
vidores publicos, tiene un impacto mayor por la excesiva carga adminis-
trativa para su presidente municipal. Para efectos de la gestion, el conges-
tionamiento de sus tareas domésticas presumiblemente va en detrimento
del rol estratégico que esta llamado a desempefiar el presidente municipal
en ciudades como Guadalajara, que han estado experimentando con pro-
yectos de la talla de la Villa Panamericana, la ccp o una nueva linea para
el tren ligero. En un plano mayor, el déficit de coordinacién que observan
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los municipios que forman parte de la zona metropolitana es otro factor
que nos permite explicar la falta de acuerdo para impulsar proyectos de
gran escala.

Dentro de esta problemdtica compleja, tampoco puede dejarse de ladq
la adopcion de medidas contingentes como la capacitacion de los cuadros
directivos municipales, poniendo especial énfasis en los nuevos enfoques de
gobernanza y gestion estratégica. De igual forma, se debe considerar |4
importancia que reviste para las ciudades metropolitanas la innovacién %
la tecnologia.

En suma, consideramos que las rutas para impulsar el desarrollo si-
guen abiertas al encuentro de los gobiernos municipales. El rescate que ha
hecho el gobierno federal de los proyectos estratégicos de la ciudad de Gua-
dalajara como sucedi6 con la ccp y la nueva linea del tren ligero, a largo
plazo no constituye la solucion a los retos del desarrollo. Seguimos soste-
niendo la premisa de que la dindmica principal deberfa estar del lado del
municipio, esto es, en la escala de lo local.
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Innovacion administrativa, una propuesta
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Introduccion

_ Actualmente, los gobiernos locales enfrentan grandes retos v desafios, pero
- también tienen oportunidad de generar importantes cambios, mismos que
pueden transformar no sélo los procesos de trabajo con la finalidad de pres-
* tar mejores servicios, sino también revitalizar la relacién entre gobierno y
sociedad.
Si bien es cierto, la innovacién puede generar cambios importantes en
* dicha relacion, también es cierto que los procesos de cambio no son féciles
- de explicar, sobre todo cuando se insertan en condiciones de larga estabili-
~ dad, lo que puede frenar los resultados.
3 En ese sentido, la innovacién juega un papel muy importante si consi-
. deramos que mediante este proceso pueden generarse mejores condiciones
. de gobernabilidad y una mejor gestién en el 4mbito de los gobiernos locales.
La gestion publica local inmersa en los procesos de transformacion que
- se viven actualmente en nuestra sociedad, buscan dia con dia ofrecer mejo-
res servicios a la sociedad, de ahi que en esta exploracion de mejores pro-
puestas se lleven a cabo acciones innovadoras en el quehacer administrativo.
En la basqueda por ofrecer mejores servicios, asi como el interés por
. transformar la accién gubernamental en el gobierno municipal de Toluca,
- Estado de México, se creo recientemente la Agencia de Innovacion, que pro-
. pone integrar el conocimiento y las ideas de mejora gubernamental en
. conjunto con la academia, el sector productivo v la sociedad, con el fin de
~ lograr mayor bienestar; de esa manera, la conjuncién de diversos recursos
y actores puede generar el desarrollo productivo, econémico y social del
municipio. Un aspecto sobresaliente es que mediante esta agencia, la socie-
dad encuentra un nuevo canal de participacién en las decisiones.
* Profesora de tiempo completo, Facultad de Ciencias Politicas v Sociales, uaem, lcotutor@
vahoo.com

** Profesora de tiempo completo, Facultad de Ciencias Politicas v Sociales, uaem, delia.guli@
gmail.com
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Por lo anterior, a partir de la explicacion teérica de cémo puede entep-
derse un proceso de innovacion y cambio, se busca mostrar las aCClones
que se han llevado a cabo para lograr dichos objetivos en el municipio de
Toluca; asimismo, se analizan los resultados obtenidos hasta el momentq
y se sefalan los retos que enfrenta la Agencia de Innovacién, asi como |

; s as
perspectivas sobre su efectividad.

El proceso de cambio institucional y la innovacion
en las organizaciones

La innovacion es un concepto que dentro del ambito de las organizaciones
gubernamentales puede referirse a aspectos diversos, que van desde los téc-
nicos, administrativos, o bien estructurales u organizacionales.

Por ello, no se pretende ahondar en la discusion sobre el concepto de
mnovacion, asi que retomaremos el concepto de Enrique Cabrero (1995)
por considerar que nos acerca al &mbito de estudio en este trabajo, ¢l 4m-
bito municipal.

Asi, la innovacién serd entendida como un proceso detonador de una
reconfiguracion institucional, capaz de generar un conjunto de resultados
que mejoren las estructuras de gobernabilidad v calidad en la gestion mu-
nicipal (Cabrero, 1995).

A partir de este concepto podemos resaltar, para fines de nuestro ana-
lisis, la parte de la administracion y la gestion.

Un proceso de innovacion administrativa necesariamente se vincula a
un proceso de cambio que traerd como consecuencia nuevas v tal vez me-
Jores practicas.

Desde la visién del neoinstitucionalismo histérico, las instituciones ma-
nifiestan una tendencia a la estabilidad, a la permanencia, v la posibilidad
de contemplar algin cambio se vincula a condiciones incrementales o bien
se reconoce que dicho cambio puede darse de manera abrupta.

Este enfoque puede ayudar a explicar por qué ciertas normas se man-
tienen a lo largo del tiempo, por qué se mantienen en un estado de equili-
brio y a través del concepto de equilibrios intermitentes puede reconocerse
una transformacién gradual.

Por su parte, el neoinstitucionalismo normativo v el nrganizﬂciurnal
reconocen la importancia de la influencia del medio ambiente para generarl
condiciones de cambio.
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Si bien es cierto, el cambio institucional no es un proceso de facil expli-
cacién, algunas posturas como la de March y Olsen, permiten Ex;?lica}" que
el cambio institucional es resultado de la interaccién entre mstitucion y
medio ambiente, en donde este tltimo cambia maés rapido de lo que pueden
ser las transformaciones de las rutinas organizacionales de las instituciones
(Vergara, 1997: 28).

Es comtn que las organizaciones gubernamentales inicien proyectos de
reforma, de modernizacién v mas recientemente de innovacion administra-
tiva, con lo que las précticas institucionales pueden cﬂml?iar, sin que esto
signifique que los cambios emprendidos mejoren por si mismos la gfz-stIcﬁn.

Las organizaciones adoptan précticas provenientes de su medio am-
biente porque las consideran apropiadas sin importar que tales p_réc:ticaﬂ
incrementen la eficiencia organizacional o no, sino que son necesarias para
ganar legitimidad y asf asegurar que la organizacion sobreviva (Campbell,
2004). |

Si varias organizaciones o varios gobiernos adoptan alguna medida
modernizadora, ésta puede ser institucionalizada.

En las Gltimas décadas, los cambios en las administraciones ptblicas
provenientes de la influencia de la Nueva Gestion Pablica (NGp) han preten-
dido hacer de las organizaciones publicas organizaciones mas competitivas,
mas eficientes. Esto se traduce en un incentivo para llevar a cabo procesos
de cambio.

La difusion de la nGp ha generado que los gobiernos adopten nuevas
practicas que se traducen en una modificacion deliberada de las estructuras
administrativas, procesos, funciones, cambios normativos, de valores vy de
cultura organizacional, con la finalidad de adaptarse a las caracteristicas del
ambiente. 1

Asi, el cambio es consecuencia de las acciones de individuos y organi-
zaciones (March y Olsen, 1997) que, debido a nuevas caracteristicas en el
ambiente, se vuelven incapaces de satisfacer y se ven obligados a iniciar un
proceso controlado de adaptacion a las nuevas circunstancias (Vergara,
1997: 35).

Peters (2003) reconoce otra via importante para producir el cambio en
las instituciones, es el liderazgo de los individuos, ya que en algunos casos
la capacidad personal del dirigente suele generar un cambio institucinuﬁal.

Todo proceso de cambio requiere, a su vez, de un proceso de adaptacion,
en el cual el hecho de afrontar nuevas situaciones se da de manera paula-
tina, y se presenta una interaccién entre las instituciones y los procesos
politicos.
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Aﬂinjtismn:}, la posibilidad de un cambio institucional requiere consider
la duracion del horizonte politico de los actores versus los costos de llevg ;
cabo un cambio, es decir, si los actores que inician un proceso de cambig t]j a
nen una permanencia larga se pueden absorber los costos de llevarlo a Caliz‘
por el contrario, si se considera que los actores permanecerin por corto tiempe
el cambio institucional es improbable y con altos costos (Hart Vv, 2005) g

Campbell (2004) distingue dos patrones de cambio instituciona] u
continuo (evolutivo) que caracteriza el cambio como un proceso gradlla{m
el discontinuo, que a su vez se identifica con el concepto de equilibrios iny

termitentes en donde se dibujan cambios a partir de arreglos instiluciunales‘

Un cambio evolutivo puede originar dos tipos de resultado: la re;:-mdm;_'
cion por adaptacion que expresa continuidad, v la transformacién gradual
que expresa un cambio progresivo. Asimismo, en la linea de la discontinuj.
dad el resultado es la ruptura v el reemplazo (Thelen v Steinmo, 1992).

De acuerdo con Weir (1992), puede ser ttil retomar el concepto de in-
novaciones limitadas, ya que la interaccién de las nuevas ideas con la po-
litica en el tiempo crea un patrén de esta naturaleza debido a que el cambio
estd limitado por la persistencia de las instituciones.

El cambio puede ser entendido como la transformacién gradual que in-
volucra una reconfiguracién de modelos, resultado de un proceso de adap-
taci6n a un medio ambiente donde la influencia de patrones externos empu-
Ja a las organizaciones a adoptar nuevas rutinas que, al incorporarse a un
ambiente interno institucionalizado, dan lugar a innovaciones limitadas.

El cambio no consiste en pasar de un orden a otro, sino en reestructu-
rar patrones (Scott, 2001), en recombinar, en innovar: lo cual, en términos
de March y Olsen (1997) se traduce en una reforma institucional.

Lo anterior nos permitird abordar la explicacién respecto a que las ini-
ciativas de innovacién generan cambios al introducir nuevas précticas en los
gobiernos, pero al mismo tiempo enfrentan condicionantes que los limitan.

[nnovar en una organizacién puede significar emprender esfuerzos de
modernizacion, los cuales, a su vez, se insertan en un proceso historico-
cultural que les da significado. De acuerdo con Olsen (1997: 16-17), para
que el cambio sea emprendido, el sector puablico de un pais debe considerar-
s¢ atrasado respecto a otros paises o del sector privado. Romper con el pa-
sado es un aspecto central de la cultura moderna, es necesario adaptarse a
circunstancias cambiantes. Asi, el cambio es normal v significa modernidad.

En ese contexto, la difusion de ciertas practicas cobra sentido v se refie-
re a los procesos de introducir una de ellas; sin embargo, esto podria signi-
ficar que una vez adoptada la préctica puede afianzarse en la organizacion
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o, por el contrario, puede desecharse en poco tiempo. Los factores exdgenos
. estimularian la adopcién de una practica, pero la forma de llevarla a cabo
- puede variar debido a factores endogenos (Zeits, Mittal v McAulay, 1999),
Frecuentemente, los cambios dictados por el entorno impulsan el de-

sarrollo de innovaciones, de nuevas formas organizacionales que sustitu-
. yen a las antiguas (Olsen, 1997). Aun cuando las adaptaciones no son
instantdneas (March vy Olsen, 1997), hay una marcada tendencia a buscar
" la eficacia organizacional.
{ Desde esa perspectiva, es probable que las organizaciones se vean influi-
;'I, das por otras para que adopten nuevas practicas o técnicas, lo que podria
* significar un beneficio: simb6licamente son eficientes y proyectan una ima-
. gen de capacidad innovadora que puede ser atractiva para los usuarios, esto
'~ es considerado por Abrahamson (1991: 608), como una moda en la gestion.
. La moda en cuanto a técnicas de gestién debe parecer al mismo tiempo
" racional v moderna (Abrahamson, 1996); es decir, debe significar eficiencia de
~ acuerdo con los fines y una mejora respecto a las “vigjas” técnicas utilizadas.

Para Kieser (1997), el éxito en la difusion de las técnicas administrativas
'=' es que son transmitidas via retérica generando expectativas sobre sus re-
~ sultados; de ahif que la moda motive a intentar nuevas soluciones y pueda
~ contribuir al cambio en las organizaciones. La retdérica, de acuerdo con
~ Abrahamson (1996), debe generar la creencia de que las técnicas adminis-
. trativas que se promueven son las mas eficientes para alcanzar el objetivo
v que estdn a la vanguardia, lo cual significarfa una mejora en la gestion v
" una innovacion.

Para Brunsson (2002), las reformas en las organizaciones usualmente
- se dirigen a mejorar un aspecto de la multifacética vida organizacional, y
- las estructuras v procesos que no promueven una accion eficiente deben ser
~ eliminados; sin embargo, es frecuente la diferencia entre las palabras y los
- hechos. Las organizaciones pueden manejar un discurso, decidir de una
. Manera y actuar de otra; es decir, los cambios emprendidos a partir de un
- discurso no son tales y tampoco los resultados, pero a pesar de ello se con-
- tinta en la l6gica de la reforma y del cambio. Esto da lugar a lo que Bruns-
. son (2002) llama hipocresia organizada.

La innovacién administrativa en el gobierno y el cambio

. La innovacién administrativa sugiere una nueva forma de llevar a cabo la
- Bestion en el gobierno, introducir a las organizaciones gubernamentales en
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la dindmica de la innovacién requiere un cambio; Crozier (1997) establece

cuatro aspectos de la estrategia para lograrlo:

* El conocimiento, clave de la transformacién de los sistemas humanos
* Transformar la actitud mental de los miembros.

* La evaluacién de los resultados.

* Entrenamiento del personal.

La idea basica de la innovacién administrativa debe involucrar el mejo-
ramiento en los procesos con base en un proyecto basado en el trabahjnh en
equipo v una orientacion hacia el usuario a través de toda la organizacion.

Muchos gobiernos reconocen la necesidad de mejorar la atencion a Jos
usuarios, por eso adoptan iniciativas para demostrar la efectividad vV mo-
dernizacion del aparato putblico. Asi quienes toman las decisiones en Jos
altos niveles suponen que interpretan las necesidades de la gente.

Las fuerzas econémicas, organizacionales e institucionales conducen a
los gobiernos a adoptar diversas estrategias para mejorar la gestion: la in-
novacion suele ser una idea muy atractiva para mostrar un gobierno di-
namico, sin embargo, cuando se introduce un cambio es dificil incrementar
las fuerzas que lo empujen: es dificil lograr la aceptacién, va que esto rom-
pe con el equilibrio hasta el momento existente.

Un aspecto importante por considerar es la cultura de la organizacion,
en las respuestas ante el cambio, por lo general persisten formas tradicio-
nales del comportamiento.

Puede ser mas dificil modificar la cultura porque las actividades del
gobierno tienen generalmente, desde tiempo atras, elementos culturales
inculcados; empero, el ambiente externo es im predecible y tiene una marca-
da influencia en el sector publico, por eso puede ser mas positivo comenzar
€on organizaciones pequefias o con algunas partes de las organizaciones, en
lugar de establecer un ambicioso programa de innovacién.

Fara llegar a ello, es indispensable saber cudl es el sentir de la sociedad
respecto a lo que hace un gobierno.

Por ejemplo, algunos de los factores externos que pueden definir inicia-
tivas de innovacion pueden ser; demandas del publico, nueva tecnologia de
la informacién. crecimiento en las expectativas de los usuarios. Entre 1os
factores internos estan: que la innovacion se convierta en una parte inhe-
rente a la prestacién de servicios ; que exista un entendimiento sobre cudles
son los objetivos v los logros de establecer procesos de innovacion efectivos,
PAra que servicios es necesario innovar y cémo lograr el cambio.
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El sector puablico enfrenta dificultades para introducir practicas de in-
novacion, pues existen constrefiimientos externos. Las relaciones que man-
tiene hacia el interior o con otras organizaciones son complejas; adicional-
mente, el aspecto politico puede ser determinante. Las decisiones se toman
frecuentemente con la pretension de que los usuarios seran los beneficiarios
de tales decisiones; pero es muy dificil cambiar hacia nuevos esquemas.

Las agencias de innovacion promotoras del cambio

Las agencias de innovacion (A1) atin no cuentan con una definicién comtin-
mente aceptada; son organizaciones que actian como intermediarias entre
las politicas publicas y los actores involucrados en procesos innovadores
(0ECD, 2010). Los origenes de este tipo de agencias se dieron hace algunos
anos atras en paises desarrollados como Espania, Finlandia v Suecia; ade-
mas, se han presentado en paises en desarrollo como Brasil, India, Tailandia
y Uruguay. Destacando cada una de éstas agencias por sus carafh;risticas
propias y situaciones pertinentes y adecuadas al propio sistema de innova-
c16n del pais que corresponde.

Una Al, tiene de entre sus principales finalidades: facilitar la coordina-
cion de todos los actores implicados en un sistema de innovacién a efecto
de incrementar la efectividad de la implementacién de las politicas de inno-
vacion; reducir la brecha de informacién v lagunas de conocimiento al
funcionar como puente de informacioén entre actores y politicas publicas;
facilitar el flujo de conocimiento, vincular y propiciar cooperacién entre l_ns
diversos actores, generando valor agregado a los mismos v permitir vis-
lumbrar opciones para corregir fallas del sistema (rccyT, 2010).

En cuanto al funcionamiento y operacion de las a1, cada una se desarro-
lla de acuerdo con su naturaleza, sus condiciones y las propias necesidades
v condiciones de cada pais y/o region.

Independientemente de la forma de operar v de las situaciones que le
dan origen en cada pafs, regién, estado, lugar o localidad el Foro C nnsylt‘lwm,
Cientifico y Tecnolégico A.C. (rccyT), establece que de entre los []bJEEIRFE]S
que persiguen las Al estdn: fomentar aprendizaje e innovacion a través de
la promocion del didlogo v construccion de capital social, facilitar el proce-
50 de aprendizaje a través de la coordinacion v competencia entre actores,
promover la generacion e intercambio de conocimientos para lograr de-
sarrollo de actividades creativas e innovadoras, y mantener presencia a nivel
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internacional para generar vinculos de cooperacion que beneficien al sistermng
(rccyT, 2010).

Otro punto por destacar en las a1 son los tipos de apoyo que ofrecen
que se clasifican en: a) apoyo a empresas; b) financiamiento: ¢) li'l"i:Wisi:ﬁn
de infraestructuras; y d) implementacién de politicas de innovacién. Estos
apoyos y sus actividades de manera general se resumen de acuerdo cnﬁ ].1
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (ocpe) COMo 5;
presenta en la tabla siguiente:

y

Tabla 1
TIPOS DE APOYO OFRECIDOS POR LAS AGENCIAS DE INNOVACION

—

Tipo de apoyo Actividades

Apoyo genérico: provisién de informacién, sensibilizacién
cflpacitaciﬁn, redes, internacionalizacion, promocién de imffr—l
s10n extranjera.

Apoyo a las empresas Apoyo individual: asesoramiento v entrenamiento. capacita-
cién, evaluacion de necesidades, auditoria, apoyo en creacion
dle.- empresas, acceso al financiamiento, vinculacién con servie
c10s de ciencia v tecnologia,

Financiamiento Entrega de subsidios y préstamos y acceso a capitales de ries oo,
Provision de infraestructura Parques cientificos e incubadoras. -

r[mplem-.rmtar:lﬁn de politica de Apoyo al disefio de politicas, seguimiento v evaluacién de po-
Innovacién liticas, coordinacion de red de actores y marketing.

Fuente: ocpe, 2010,

Finalmente en cuanto al funcionamiento de las Al“s se ha recomendado
cumplir con ciertos factores que les permitiran ser exitosas:

a) Actuar como facilitadores del sistema contribuyendo a resolver cuellos
de botella, evitar competencia desleal con servicios privados y requieren
centrarse en empresas y personas como los motores de la innovacion.

b) Trabajar bajo un enfoque abierto en temas administrativos y sistemas
de innovacién.

¢) Incluir en su misién ventajas, fortalezas y sobre todo considerar la
calidad de los recursos humanos proporcionando y considerando
la especializacion y el profesionalismo.

d) Fomentar compromisos a largo plazo.

€) Asegurar coordinacion de politicas para mejorar sinergias, evitar lagu-

nas, duplicidades en programas y adecuado uso de subsidios y un correc-
to asesoramiento.
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f) Realizar evaluacién con las herramientas v métodos efectivos para me-
jorar el desempenio v detectar necesidades emergentes (rcoyt, 2014).

El caso de la Agencia de Innovacion Toluca

El gobierno del municipio de Toluca de Lerdo, capital del Estado de México,
cuenta con una administracion que pretende establecer diversas acciones en
la gestion local en busca de mejorar la calidad en la prestacién de los servi-
cios publicos; es asi como ha logrado conjuntar la participacion de diversos
actores, con la finalidad de crear un sistema que resulte efectivo en la inno-
vacion v el desarrollo tecnol6gico v en la construccion de proyectos que
fortalezcan al municipio a largo plazo.

Para ello, se ha creado la Agencia de Innovacion Toluca, teniendo como
antecedente las experiencias internacionales de otros paises, v bajo las si-
guientes circunstancias: el ayuntamiento de Toluca aprueba el 20 de junio
de 2013 en el acta 29,2013 la creacion de Toluca Agencia de Innovacion (A1)
considerada como “un instrumento para la gestion e implementacion de
estrategias de desarrollo con vision a largo plazo” (Toluca, 2013: 7).

La ta1 busca elevar el posicionamiento en competitividad de Toluca con
el fin de convertirse en un actor clave en la construccién de una sociedad
kquitativa y democratica basada en el conocimiento y la innovacion como
pilares de desarrollo.

TAl es considerada un agente de cambio para impulsar vy fortalecer el
desarrollo productivo y social del municipio en dreas como la promocion
regional y econémica, innovacién y desarrollo tecnolégico, vinculacion con
los sectores federales, empresariales, instituciones de educacion superior v
la metropolizacién del espacio urbano; asi como brindar apoyo, financia-
cion y las herramientas necesarias para llevar adelante negocios y proyec-
tos en las dreas de ciencia, tecnologia e innovacion.

TAl pretende desarrollar nuevos conocimientos v ampliar las redes de
Investigacién vy desarrollo entre la academia, el sector productivo y la so-
ciedad en su conjunto, destacando:

* El recurso para catalizar las inquietudes emprendedoras, colaborar en
la dinamizacion del tejido empresarial local v favorecer la insercion
laboral de los ciudadanos.
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* Un lugar donde ubicar el banco del talento, donde estimular la presep.

tacion de proyectos v facilitar la conexién entre éstos v las entidades %
empresas que apoyan los mismos.

La agencia de innovacion Tal es considerada una estrategia que permi-
tird ofrecer servicios de calidad, fomentar la cultura innovadora y empren.-
dedora, y fortalecer el desarrollo econémico del entorno, toda vez que pre-
tende incluir en sus proyectos a otros municipios del Valle de Toluca en un
futuro cercano y con el apoyo del gobierno estatal.

De manera general los objetivos que se han planteado en el gobierno
local con la creacion de la tar esta lograr:

* Construir una asociacion publico-privada en materia de investigacion
e innovacion buscando la participacion del sector estatal, el sector aca-
démico publico y privado y orientar a la investigacién utilizando recur-
s0s humanos y econdémicos.
Trabajar en temas que sean de interés para el municipio en materia de
transporte, servicios pablicos, desarrollo econémico y educacién entre
otros, todo ello a través de los centros de investigacién y la aportacion
del gobierno, mismo que propone las problematicas que se estan vi-
viendo, para asi buscar soluciones innovadoras (Toluca, 2013).

Tabla 2
AGENCIA DE INNOVACION TOLUCA

Afio Marco
Lugar Agencia de creacién  institucional Iniciativas Areas estratégicas
Toluca, México Agencia de 2013 Asociacibn  Apoya la Transporte,
lonewEcion publico- investigacion e desarrollo
Tl privada innovacion en econdmico,
(a1 servicios publicos  educacion y en
general servicios
ptblicos o

Fuente: Elaboracidn propia con base en rcoyr, 2014.

La TAl estd integrada por un consejo con 20 miembros representados
por el sector académico, con la Universidad Auténoma del Estado de México,
Instituto Tecnolégico de Toluca, Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores
de Monterrey, El Colegio Mexiquense, Centro de Investigacion y de Estu-
dios Avanzados del Instituto Politécnico Nacional; por el nnprrsarial:
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Camara Nacional de Comercio y Servicios Turisticos, Camara Nacional _de
la Industria de Transformacion, la Confederacion Patmna] de la Repﬂh.hca
Mexicana, Consejo de Camaras y Asociaciones Em}nresanalf:s, de México.
Camara Mexicana de la Industria de la Construccion; y por el guberna-
mental: Presidencia Municipal de Toluca, Secretaria de Educacién Puablica,
gecretaria de Economia, Secretaria de Desarrollo Econémico y Consejo
Mexiquense de Ciencia y Tecnologia. Ademaés de un representante del ge::tmr
gubernamental, uno del sector académico y uno del sector Empfegarlal,

En cuanto a los recursos con los cuales se desarrollaran las actividades de
la TAL se establecié un Convenio de Colaboracion mf:{‘liaz:lte el j::ual el gvnihlernn
municipal aporta 3 millones de pesos para la invest_igm:uﬁ_n e innovacién; con
esta aportacion se pretende impulsar la ciencia y la investigacion, E%tqlaimlen—
do un vinculo entre las empresas, universidades e inst}tut@ tecnologicos v la
aplicacién de solamente 5 por ciento en gastos administrativos; con una fase
de implementacion inicial en los primeros seis meses deﬁlm-ﬂ}, para concretar
posteriormente la parte operativa en lo que resta del ano. |

Dentro de los programas por desarrollar la Tl en conjunto con el Ins-
tituto Nacional del Emprendedor estd el denominado "TAr en Linea” en la
direccién http://tolucainnova.com/ que tiene como objetivo df:ll‘qﬁl_ conocer
la Ta1 v asi generar clientes potenciales para aumentar la competitividad de
las empresas.

Existe una gran diversidad de proyectos propuestos, entre los que dir.ts—
tacan: Red de Monitoreo Atmosférico Respira, Organizacion y Reconversion
Productiva de los moto Taxis Existentes en el Municipio, Turismo Cultural
Innovador, Ventanilla Universal de Atencion Ciudadana-Empresarial del
valle de Toluca, e Impulso y Ampliacién del Modelo de Educacién Dual.

En este sentido, se ha trabajado de manera inicial en '.*:SF{JS temas desta-
cando los programas vinculados con el tema de “La movilidad futura en el
Valle de Toluca”: donde destacan las actividades relacionadas con la mfdus—
tria de la aviacion, toda vez que Toluca tiene ya excelentes instalaciones
aeroportuarias y condiciones que son una realidad v estdn listas para un
crecimiento.

También en el tema de la movilidad, destaca el programa que planea
convertir al uso de gas natural a 5 mil taxis en el Valle de Tnhufta, a{lf'.'.l;llfiﬁ
de construir estaciones de servicio para los mismos en los proximos anos,
lo cual se plantea permitird disminuir la generacion de 42 millones de to-
neladas de dioxido de carbono.

Ademas, se considera el programa de las ciclovias y sus efectos en la com-
petitividad en el Valle de Toluca, es decir, se ha planteado el uso de la bicicleta
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ante la crisis ambiental, considerando que en una ciudad en crecimientg
como Toluca, ésta “es una estrategia adecuada para lograr una sociedag
equitativa con mejor calidad del aire, salud y seguridad de la poblacién
integrandose con otros medios de transporte, ayudando al mismo tiempn,
al desempeiio econémico de la ciudad”. '

Otro de los programas considerados dentro de la a1 est4 participar en
el denominado “Toluca, Antes y Después del Tren”, que consiste en la cons.
truccion del tren México-Toluca, mismo, dé entre otros beneficios, genera-

ra mas de 40 mil empleos directos y contribuird a un alto desarrollo de
Toluca y los municipios conurbados

Avances Yy resultados

51 bien la constitucién de esta Agencia de Innovacién Toluca, cuenta con
apenas un ano de vida y funcionamiento y lo que pretende es construir un
futuro a largo plazo, nos ha quedado claro que dados los esquemas de in-
formacion y transparencia que a la fecha se estan brindando a la poblacién
aun no son del todo especificos v claros. Esto es, si bien nos dimos a la ta-
rea de investigar via electrénica todo lo relacionado con esta agencia en
cuanto a su formacién, integracion, objetivos, recursos, entre otros facto-
res, también habremos de mencionar que solicitamos informacién escrita
a integrantes de la misma, sin embargo, ésta atin no se ha recibido para
poder integrarla a los resultados.

Ante tal situacion y de acuerdo con lo presentado, es importante men-
clonar que con base en el contexto en el cual se desenvuelve el municipio
de Toluca consideramos que la creacién de esta Agencia de Innovacién To-
luca, requiere atin de plantear su plan de trabajo donde se establezca de
manera integral sus objetivos, politicas, reglas, estatutos, recursos, inte-
grantes, funciones, resultados, metas v acciones. Toda vez que al no existir
un plan detallado de cudles seran las actividades por realizar, ni los tiem-
Pos, formas y recursos que se habran de destinar a ello, no se puede pre-
sentar una evaluacion o seguimiento de Tl

En cuanto a las actividades que se mencionan en accién encontramos
lo siguiente:

* Las ciclovias se inauguraron el 10 de noviembre de 201 3, con la inten-
clon de promover la movilidad sustentable y uso de medios no moto-
rizados, se habla de movilizar a los estudiantes universitarios, sin
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embargo, a la fecha no se da este uso, ya que la mayoria de los estu-
diantes hacen uso de otro tipo de transportes (transporte urbano,
transporte universitario, taxis y vehiculos particulares), por lo que la
ciclovia est4 subutilizada. | | . |

» Uso de gas natural en taxis. Se plantea convertir a 5 ITI.]] taxis aproxi-
madamente al uso de gas natural, a efecto de disminuir los contami-
nantes en la ciudad de Toluca, este programa se ha pIante@q para el
segundo semestre de 2014; a la fecha atin no se pone en practica y no
se determina de dénde se obtendran los recursos. »

 Fortalecimiento del aeropuerto, se menciona la mejora de este servicio
vy de sus instalaciones, sin embargo, no se ha presentadf‘; un plan espe-
cifico de trabajo vy la participacion de la Ta1 queda adn sin aclarar.

e La construccién del tren México-Toluca. Es una obra que se ha p‘:la‘nf;:a—
do desde el gobierno federal, estatal v munici;{al, aiin no se inician
obras y no se ha especificado participacion especifica de la Tal. |

» Finalmente, en lo que se refiere a la Ta1 en linea y respecto a la pagina
web que se ha planteado construir para mantener contacto y promo-
cionar e impulsar a esta agencia, como se puede nbselrvar, a m&s: de un
afio de funcionamiento no proporciona la informacion necesaria, por
lo que es prudente decir que hace falta trabajo, claridad y transparencia
en las acciones que tiene planteado desarrollar la Tal.

Como puede observarse, la iniciativa por crear una agencia de Innova-
cién puede representar un cambio importante en el gublern.u local de T:;ﬂura,
la adopcion de esta iniciativa puede modificar procesos, frlmcmnest ffstruf.tm_'as
administrativas, etcétera, sin embargo, con base en la informacion nhten.lda
podemos afirmar que este proceso de cambio representa una transfurrn.-ar-:‘lf}n
gradual en donde se inserta un patrén de innovacion limitada; es Lifcl{: Jla
nueva Agencia de Innovacion aparentemente lrepresenta una transformacion
en las practicas institucionales, pero atn no tiene rtsu}tadns E:uncretns, .

El entorno en el cual se identifica la existencia de este tipo de agencias
a nivel internacional pueden ser factores que hayan impulsado esta ml.—
ciativa en el gobierno local de Toluca y simb_ﬁlicamente: lo cul-::u:a en una.
posicién de vanguardia; no obstante, es indispensable que exista I?lﬂ}fl]I'
difusion acerca de dicha agencia, pero sobre todo un plan de tralla:it’l que
establezca de manera clara y precisa los resultados fsperadus: asi cm}]m
proporcionar la informaciéon a la cual se compromete en su pagina We 1:

Sin embargo, un cambio institucional, resultado de la adc:pcmr? de una
agencia de innovacion como la sefialada, representara altos costos si se con-
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sider::a que la duracién del gobierno m unicipal es de tres afios (corta perm
nencia de los actores), esto significa que la trascendencia del cambio es tt{ﬂ
probable. FoRg
Por lo tanto, el cambio est4 limitado, algo que puede apreciarse desd
origen de la TAl, es un ejercicio de innovacion limitada que hasta el m-;mf "
to no ha generado resultados que permitan suponer la permanenci =
dicha agencia. e
La mnnv.;.aciﬁn administrativa en los gobiernos no debe quedarse sg|
en la generacion de expectativas, sino que debe generar resultados conc 0
tos y sobre todo beneficios, de lo contrario se convierte en retérica o
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Ciberestructura y transparencia a través de redes.
El internet como herramienta participativa
en México

Abel Gonzalez Sanvicente*
Violeta Moreno Garcia™*

Introduccion

El mundo hoy, con la llegada del internet, ha cambiado en un ambito de
desarrollo e innovacién sobre las ya existentes tecnologias de la informa-
cion (Tic). El uso constante de dichas herramientas nos hace cada vez mas
exigentes en el fomento y uso de plataformas que se vinculan con el uso
de informacién data, virtual y digital.

“El traslado v gestion de datos abre posibilidades nuevas para establecer
formas de gobierno distintas” (Del Castillo, 2011: 401) y mds que formas
de gobierno diferentes generan un proceso de transformaciéon en la via de
comunicacion de los ciudadanos con el gobierno, haciendo quizds mas exi-
gentes las demandas que evidentemente se hacen hoy dia con dia a través
de Twitter o Facebook,' pues las respuestas de las administraciones ptiblicas
podrian generar mds oportunidades de interactividad e interconectividad
con el usuario.

El uso entonces, de la Tic en materia gubernamental tiene un alcance
prioritario en los gobiernos,* la pertinencia del uso del internet a través
de una estructura de alcances mundiales v ademads de v en tiempo Teal,
podrian ser usadas en la atenciéon de las demandas de la poblacion asi
como la transparencia y rendicién de cuentas de la que se hablard mas
adelante.

* Estudiante de Ciencias Politicas v Administracién Pablica por la uaem, campus Amecameca.

** Ponente internacional bajo la linea de investigacién de Redes Sociales y Nuevas Tenden-
cias de la Administracién Piblica. Actualmente labora en la Academia Internacional de Ciencias
Politico-Administrativas v Estudios de Futuro A.C. (1apas, por sus siglas en Inglés); ingenicra en
Sistemas Electronicos, maestra en Sistemnas por el Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores
de Monterrey, profesora de la Facultad de Contaduria v Administraciéon de la Universidad Auto-
noma del Estado de México v del Instituto Universitario del Estado de México.

'Twitter y Facebook son las dos redes sociales digitales mas usadas en México. Informacion

obtenida de la ponencia sobre ‘Agenda pablica v gobierno electrénico” de J. E. Alvarez Barrios.
*En cualquiera de sus tres niveles.
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Redes, mas alla del "like"

El desarrollo constante de las Tecnologias de la Informacion conlleva a la
colocacion de un nuevo paradigma en lo gubernamental, una nueva COS-
movision sobre las distintas formas en utilizar las 1ic’s en el trabajo admi-
nistrativo pablico del gobierno. Viene a “romper” con el pragmatismo de
las viejas costumbres instrumentales. La trascendencia procedimental v
operativa (Guerrero, 2014). :

En el contexto globalizado de las 1ic, “se presume de la utilizacién dia.
ria de éstas en las tareas cotidianas” (Garcfa Canclini, 1995) Y que en una
realidad no muy lejana los tramites burocraticos se asuman a través del
intranet® de una organizacion gubernamental, es decir, la solucién a trémi-
tes administrativos desde casa de una manera muy interactiva, eficaz y
eficiente ante la “Ley imput” (Easton, 1953) de la administracién publica.

Luego entonces, con la utilizacién de las tecnologias de la informacion. el
mundo parece ser mds rapido y estar constantemente en una fluidez comu.
nicativa y de competencia tecnol6gica muy lejos de la tecnocracia del siglo
pasado, es decir, al uso no técnico, el uso que en pleno siglo xx1 es cotidiano.

Por otra parte, el Banco Mundial define al e-government, como la uti-
lizacién por parte de los organismos de gobierno de tecnologias de la infor-
macion (tales como de drea amplia, internet v computaciéon movil) que
tienen la capacidad de transformar las relaciones con los ciudadanos, las
empresas y otras ramas del gobierno.

Si bien, el uso de las tecnologias de la informacién en el 4mbito guber-
namental, no es tan claro de facto, es indispensable en el orden teleologico
de la administracién publica v de la gestion publica con los principios ba-
sicos de eficiencia v eficacia de su implementacion.

La implementacién de las Tic, en la administracién municipal pudiese
ser de gran ayuda, como en su concepcion administrativista de la presta-
cion de los servicios publicos: “son los medios con los que se entrelaza el
Estado con la sociedad” (Mejia, 1994) y es a través de la utilizacion de tec-
nologfas informaticas que se puede mejorar en gran medida y fortalecer ese
medio de enlace del gobierno, del cuerpo administrativista pablico, del Es-
tado con los ciudadanos.

Muy recientemente con las redes sociales de internet, la comunicacion
a dos vias ha ido incrementando, se ha fortalecido.* Las redes sociales,

"El internet o eternet, como una interconexién de datos desde un servidor,
'Como Luhman lo plantea, se ha autoorganizado mediante la autopoiesis.
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especificamente, generan una impostergable forma de comunicarnos los
unos con los otros. Una forma que hace algunos afios era dificil de Imagi-
nar, tanto en la realidad comunicativa como en el impacto psicologico, so-
cial, econémico y politico.

Este impacto es en muchas formas, una alternativa de com unicacion
entre pares, una forma moderna de informaciéon v que ademas ofrece un
nuevo paradigma politico donde los actores brindan informacién v los ciu-
dadanos son capaces de compartir dicha informacién en tiempo real, ob-
servar y criticar, opinar, compartir opiniones y generar redes de interés y
critica; una v otra vez alrededor del mundo en minutos.

Hoy la ciudadania es capaz entonces de interactuar muy cerca con el
gobierno, con los representantes de Estado, con los actores de la adminis-
tracion publica, con las autoridades y con los servidores publicos. Un ciclo
autopoiético de multiples interacciones que generan la rendicién de cuen-
tas, que fomentan la transparencia de oficinas de gobierno, lo que lleva al
hoy conocido gobierno abierto o e-government.

Las redes sociales no s6lo son un motor de multiples opiniones, sino
también son una valiosa herramienta de la modernidad, es a través de ellas
que se generan redes de cualquier indole, es decir, un espacio abierto de in-
teraccion e interpretacion. Es una estructura mas que también frena la
burocracia exacerbada y facilita la comunicacion de dos vias, entre ciuda-
danos y gobierno.

Como estructura o funcién, estos sistemas modelan, es decir, que for-
man una ciudadania maés critica y veraz, lejos de la calidad de la informa-
cion o su veracidad, siempre serd un conducto, una wiki o un beta que
tiende a mejorar dia con dia.

Las nuevas tendencias en la administracion puablica, a través de las re-
des sociales, ha tenido y tiene un gran impacto en lo que hoy se conoce
como la gobernanza contemporanea que tiene por fin satisfacer derechos y
libertades de la ciudadania; los mas importantes: el derecho a la informa-
cion y la libertad de manifestacion o asociacion. Todo esto es, que los ciu-
dadanos puedan manifestar ideas en bien de la sociedad y que actualmente
las redes sociales son una de las principales vias para ejercer dicho derecho.

Facebook, Twitter, LinkedIn, Google +, NovaGob, que son las redes mé.‘es
representativas e importantes en México, que mas que redes son un espacio
abierto de discusion en torno a las nuevas rutas que se divisan en torno a
la innovacién de las administraciones ptiblicas.

En esta época de cambio se esta produciendo una transformacion en
todos los 6rdenes de la vida humana vy las redes como catalizadoras de cam-
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bio, en todas sus formas: organizacional, asociativa, politica. Las redes se
convierten en el sustrato de cada una de las transformaciones del siglo xxi.

Las redes sociales son el nuevo capital del siglo xx1, una de las mas im-
portantes herramientas de las sociedades contemporaneas que facilitan las
interconexiones globales de la sociedad, en este caso, de la interaccion con
el gobierno.

Mitos

Durante los pocos afios, usando las redes sociales de internet, se han gene-
rado una serie de mitos sobre los que los usuarios han ido estableciendo v
construyendo realidades fabricadas, es decir, filosofia virtual sobre el que-
hacer de los usuarios de las redes sociales.

a) El superhéroe: cuando los usuarios, a la expectativa de los problemas
sociales, ambientales, de gobierno, estudiantiles, etcétera, piden “likes”
para salvar del problema de que se trata.

b) El liberador: cuando los usuarios “liberan” de algtin tipo de esclavitud
0 abuso de autoridad a “los golpeados”, “los abusados”,® “los violados” ¢
“los esclavizados”; desde casa o trabajo, a través de redes sociales reu-
niendo los mas “likes” que se pueda.

¢) El jurista: aquellos usuarios que defienden las garantias universales’
desde las redes sociales, v que retinen “likes” por la defensoria.

d) El castigador: quienes se encargan de desprestigiar los comentarios de
los demaés usuarios haciendo uso de su libertad de expresion.

e) El filésofo: usuarios quienes de muchas formas, a través del uso de la

razon, como Kant, y de la retérica, como Beuchot, para generar un
cambio estético de las cosas.

f) Los que surgan.

Recientemente, en el Congreso Internacional de Ciencia Politica “Socie-
dad civil y cultura democratica” de la Asociacién Mexicana de Ciencias Po-
liticas, se habl6 de estos mitos de las redes sociales de internet v de como

*Que sufren de abuso,
“Que se le han violado las garantias, en su totalidad o en parcialidad.

* Aquellas redactadas en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y en las
constituciones.
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¢stos configuran la realidad virtual, muy lejos de permanecer en la realidad
teleolégica, en la que nos encontramos como entes fisicos, la realidad fisica.

En esa medida, quizas sea pertinente preguntarnos: iqué de la realidad
virtual aprovechamos?, v {qué de la realidad fisica desaprovechamos?, ade-
mas de, {en qué realidad nos encontramos ahora?

E-Gobierno

Darrell West define al e-Gobierno como “el uso en el sector ptblico de in-
ternet y otros dispositivos digitales para ofrecer servicios, informacion vy la
democracia por si misma” (West, 2007).

Las Naciones Unidas lo explican como el “uso y aplicaciéon de 1ic en la
administracion publica para simplificar e integrar los flujos de trabajo v
procesos, gestionar eficazmente los datos y la informaciéon, mejorar la pres-
tacion de servicios publicos, asi como ampliar los canales de comunicaciéon
para la participacion v el empoderamiento de las personas” (unpap, 2014).

“Segtin la Division de Administraciéon Pablica v Desarrollo del Departa-
mento de Asuntos Econémicos v Sociales de la Unesco, el e-Gobierno tam-
bién consiste en ofrecer servicios en linea para el intercambio de informa-
cion con ciudadanos, empresas v gobierno” (Dorantes, 2014).

En el gobierno electrénico los aspectos interactivos permiten que ciu-
dadanos y funcionarios publicos se favorezcan de las ventajas al utilizar
internet, como enviar o recibir informacion. “Asi, la ventaja competitiva de
este medio consiste en la capacidad de acceder a informacion publica y ha-
cer uso de servicios en linea de manera permanente ¢ ininterrumpida” (Do-
rantes, 2014).

Por ello, West menciona que esta innovacion tecnolégica representa
mejoras en la entrega de servicios, la transparencia, el fortalecimiento de la
participacién, el incremento de los tiempos de respuesta, ahorro de dinero,
contacto con el pablico v su enlace civico.

Ademas, provee de una estructura barata® que permea la comunicacion
de los ciudadanos con el gobierno, una transparencia en tiempo real sobre
las obras v proyectos que realiza la administracion publica y entonces dicha
comunicacién, fortalecida, generara una rendiciéon de cuentas eficaz, efi-
ciente v coherente.

fWest menciona “ahorro de dinero”, por tanto abarata los costos econémicos, politicos ¥
sociales de la administracion del gobierno,
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En concreto, “el uso de e-Gobierno facilita la interacciéon de doble via:
la mejora en la prestacion de servicios pablicos vy la capacidad de respuesta
a los ciudadanos; potencialmente, acelera la eficiencia vy la transparencia
gubernamental, mejora el nivel de confianza de los ciudadanos e permite
su participacion en asuntos politicos” (Criado, 2012).

Sin embargo,

hay poco conocimiento de la capacidad de interacciéon con las redes sociales
[digitales]. Nuevos medios ofrecen potencial para mejorar sustancialmente
el contenido de las comunicaciones politicas. Pero si los legisladores utilj-
zan Facebook, Twitter, blogs, wikis, v YouTube solo para informacién no
sustancial o para actividades de agenda [...] pierden la oportunidad de
proveer informacion sobre sus records de votacion, explicaciones de sus
actividades u otro material que ayude a los ciudadanos a evaluarlos (West,
2011: 23-124).

Ciberestructura

Las nuevas tecnologias sociales suponen una nueva ola de innovacion tec-
nologica, que también tiene un calado importante en el sector ptblico. Las
tecnologias de la web 2.0 incluyen blogs, wikis, conectores de redes sociales
(por ejemplo, Facebook o Myspace), modos de comunicacién basados en la
web (por ejemplo, chats), intercambio de fotografias (por ejemplo Flickr,
Instagram) y video (por ejemplo YouTube), microblogging (por ejemplo
Twitter) y otras (por ¢jemplo mashup, tagging, widgets...). “El potencial
de las tecnologfas sociales en el sector publico se vincula a algunas de sus
principales propiedades para mejorar su conexion con el exterior. De ma-
nera consecutiva, dentro de esta vertiente las potencialidades se derivan de
los siguientes aspectos” (Chun et al., 2010): las nuevas capacidades dispo-
nibles de blisqueda de recursos de informacién y conocimiento; las opor-
tunidades para enlazar que permiten desarrollar redes sociales complejas vy
valiosas; las posibilidades para publicar que facilitan intercambiar opinio-
nes, experiencias y conocimientos; el desarrollo del mercado de informa-
cion que ayuda a las personas a organizar v conectar la informacién para
su efectiva comparticion, haciendo que se extienda el conocimiento de una
manera mas efectiva dentro de un dmbito concreto. Todo ello se ve concre-
tado en el hecho de que las oportunidades de diseminacién se multiplican
con las redes sociales digitales mediante las funciones de senalizacion ¥
filtrado colaborativo que llevan a cabo los propios usuarios.
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“Esta nueva generacion tecnoldgica que se crea a través del uso de estos
medios sociales se fundamenta en, al menos, tres pilares necesarios para
entender el nuevo papel de esta generacion de tecnologias dentro de las ad-
ministraciones pablicas” (Criado, 2012):

1. Pro-consumismo: entendido como la modificaciéon continua de las
herramientas tecnolégicas, como las llamadas “actualizaciones” que
las encontramos en las “tiendas”.”

2. Principio de inteligencia colectiva: es la construccion de la informacién
virtual adecuada y editada por la comunidad virtual, que Juan Luis
Pintos las describe como “identidades colectivas” y que tienen, ademas,
un modelo de organizaciéon auténomo (Luhman, 2010).

3. Procesos de re-valor: que es la transformacion valorativa (como la
plusvalia) de las betas, es decir, la transicion de valores a diferentes

ambitos: culturales, de negocios, gubernamentales.

Hay que sefialar que las administraciones ptblicas estan desarrollando
estrategias de uso diferenciadas de los medios sociales. En particular, Mer-
gel (2012a) diferencia tres tipos de estrategias: push, pull, networking. A
ellas se acompafia “una estrategia todavia escasamente desarrollada que
esta ligada a la prestacion de servicios electronicos a través de las redes so-
ciales (transaction and e-services)” (Criado, 2012).

a) Estrategia push. En el primer caso, se destaca la vision comunicativa y
unidireccional de la utilizacién de las redes sociales en las administra-
ciones publicas, en forma de extensién de los portales web.

b) Estrategia pull. En el segundo caso (estrategia pull), ya se plantea la
existencia de una estrategia que involucra a la audiencia a través del
desarrollo de algin tipo de interaccion, lo que se puede traducir en al-
gunos comentarios en Facebook, o bien algunos retuits en Twitter.

¢) Estrategia networking. En tercer lugar (estrategia networking), la uti-
lizacién de las redes sociales goza de un componente altamente interac-
tivo, con una cantidad importante de relacion en dos sentidos entre las
administraciones ptblicas y los actores externos con los que se conecta.

d) Estrategia e-services. En cuarto lugar, las redes sociales pueden promo-
ver la creacién de nuevos servicios a la ciudadania, o lo que es lo mismo,

"Tiendas virtuales de diversas plataformas como: a) Play Store para Lliﬂihiﬁll]\it‘l.:i Android,
b) Apple Store para dispositivos Apple (iPhone. iPad), ¢) Blackberry World para dispositivos Black-
berry, o d) Tienda de Windows para dispositivos Windows.
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la extension de los servicios pablicos electronicos a través de las tecno-
logias sociales. Desde el punto de vista de Mergel (2012a), esta dimen-
sién de las redes sociales raramente se ha ensayado v se encuentra en
fase experimental; supone un nivel superior en la implantacién de las
redes sociales para innovar vy crear valor pablico, en la medida en que
se refiere a que las agencias gubernamentalﬂs se comprometen a traba-
jar la retroalimentacién de los ciudadanos para producir respuestas en
forma de servicios.

En consecuencia, de la implementacion de las redes sociales a las admi-
nistraciones publicas, con respecto a las redes sociales de internet, se trazan
horizontes de intercambio. Un intercambio entre la complejidad de redes
sociales con los gobiernos, mas especifico, con los gobiernos electronicos.

Conclusiones

Las sociedades actuales, este caos en el que creemos vivir, hay que pen-
sarlas bajo el concepto de “policontexturalidad”. Vivimos en sociedades
policontexturales de elevada complejidad. Vivimos en sociedades que ya no
disponen de centros ni vértices como referencias Ginicas o totales de sentido
para todos. Tenemos que enfrentarnos con situaciones de elevada comple-
Jidad v no disponemos de un repertorio de saberes que nos permitan en
cada momento situarnos inequivocamente en un determinado &mbito de la
realidad. Cada sistema social funcionalmente diferenciado tiene la preten-
sién de que su c6digo particular puede definir la realidad de la sociedad.
Pero es su misma diferencia la que los limita reciprocamente.

Castells, por otro lado, plantea la importancia de la redes en las socie-
dades modernas, replanteandolas como el capital del siglo xxi, del nuevo
milenio en todos los &mbitos: econémico, como el proceso en tiempo real
de las repercusiones monetarias globales; cultural, como el acceso a conte-
nidos culturales (musica, cine, libros) sin algtn tipo de restriccion de acce-
so y politica, como el caso de las campanias electorales v su articulacion v
organizacion a través de las redes sociales.

El intercambio creciente de la sociedad con los actores de la politica en
Meéxico se ha globalizado de manera general y objetiva con la interactivi-
dad de los ciudadanos con el gobierno, con los partidos politicos, con las

Juntas vecinales vy ésta a su vez se traslada al ambito de la administracion
publica.
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Las redes sociales se encuentran atin en un estado embrionario; se ha-
bla de transparencia, de gobierno abierto, sin embargo esta apertura no es
tan abierta a la ciudadania como se plantea o como seria idéneo donde las
redes digitales permiten la demanda social y exigen a los servidores publi-
cos satisfacer sus necesidades temporales.

La utilizacion de tecnologias sociales en la politizacion ciudadana es un
principio filos6fico que se traduce en el uso de dichas redes digitales en los
gobiernos abiertos y que son el motor de la transparencia, de la rendicién
de cuentas y de apertura para con los ciudadanos por parte del gobierno.
Las administraciones publicas hoy dia ya generan “pull” para escuchar las
demandas de la ciudadania y a través de redes también son atendidas.

Las redes sociales no sélo brindan informacion, nutren los pilares del
gobierno abierto, interconectan y generan compromiso con los ciudadanos.
Lo que se dice se adopta para mejorar lo que hacen los gobiernos, mejorar el
compromiso v mejorar la legitimidad de todo el sistema politico en México.

Un nuevo paradigma se adviene con la llegada de las redes sociales, y
con ella, nuevas tendencias en la administracién publica, que ademas no
s6lo gestan nuevas oportunidades para el llamado gobierno abierto sino la
participacién activa de la sociedad con los lideres de gobierno, con la fun-
cioén publica.

Es entonces que los gobiernos, al ser en muchos casos open one ‘s deben
incluir en su estructura una formalidad de uso, generar a través de ellas,
comunicacién de pares, pues es, en el mismo ethos donde se encuentra su
deber para con la poblacién que va mds alla de la gestion, que lleva hacia
la inclusion.
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Introduccion

El trabajo investigativo es producto de las labores del grupo de investiga-
cién “Instituciones y Desarrollo” de la Facultad de Administracion de la
Benemérita Universidad Autéonoma de Puebla, en la linea de investigacion
“Gobierno, administracion publica, gestion vy desarrollo”.

La gestion publica gubernamental constituye un proceso que se expre-
sa en dos planos de andlisis, en relacion con la planificacion de la estructu-
ra administrativa v la instrumentacion y orientacion de las acciones de
politica. En otros términos, es la sintesis de la accién gubernamental expre-
sada en los planes v programas.

El trabajo aborda la evaluacion de la gestion ptiblica como proceso y
conjuncion de esfuerzos en el cumplimiento de las finalidades econoémicas
v sociales del estado.
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El objeto de estudio corresponde a los planes y programas en el 4mbito
estatal, el cual dispone normativamente de autonomia en la formulacién
de politicas v organizacion de su administracion.

Para los propositos de esta investigacion, se comprende que la gestion
publica estatal efectiva es la incidencia positiva en la evolucién de indica-
dores de impacto econoémico y social, producto de las acciones guberna-
mentales.

Particularmente se refiere al estado de Puebla, que representa el 5° es-
tado mas poblado de México, con 5.78 millones de habitantes (INEGI,
2010).

El periodo de estudio es 2000-2014, un lapso de tiempo conveniente
para identificar los resultados de la gestion publica estatal a partir de la
informacion censal comparable para realizar un andlisis v determinar el
impacto econémico vy social.

Los indicadores seleccionados son: el indice de desarrollo humano: el
indice de rezago social y de marginacién, comparables en los afios 2000 vy
2010; el indice de pobreza comparable en los afios 2008, 2010 y 2012:
y el grado de avance e indice de distancia en el cuamplimiento de los objeti-
vos de desarrollo del milenio comparables en los afios 2000 y 2010.

El propésito de este trabajo es conocer los resultados a través de los
anteriores indicadores de impacto econémico y social para determinar la
efectividad de la administracién publica estatal en el mejoramiento del nivel
de vida de la poblacién.

Una investigacién de esta naturaleza sirve para conocer el resultado de
la gestion publica en un periodo determinado, nos proporciona una vision
integral de la situacién econémica y social en el estado para identificar sus
necesidades.

Tiene una trascendencia social de primer orden y contribuye a identifi-
car la orientacion precisa que deben tener tanto el gobierno como la admi-
nistracion para resolver el bienestar de sus habitantes y cumplir con las
finalidades de uso adecuado del gasto pablico. Constituye una investiga-
cion inédita en el dmbito estatal para conocer la efectividad de la gestion
publica.

Considera la eficiencia de la gestién publica como elemento esencial del
analisis para identificar su efectividad o ineficiencia. La evaluacion de la
gestion publica efectiva necesariamente debe entenderse como proceso que€
Involucra la eficiencia v eficacia del gobierno en el ambito del bienestar eco-
nomico y social de los habitantes.
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Metodos y técnicas

La evaluacién de la gestion publica en el estado de Puebla se realiza a través
de cinco indicadores: indice de desarrollo humano (i1pH), indice de margina-
cién (m), fndice de rezago social (ips), indice de pobreza (i7) y los indicadores
para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (opm). Estos
indicadores se construyen con diferentes metodologias y son elaboradas por
diferentes instituciones nacionales e internacionales.

Fl indice de desarrollo humano (ipH) es una metodologia elaborada por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (pPnup) y sintetiza el avance
de tres aspectos basicos del desarrollo humano, medido en un rango de cero
a uno, en el que los valores mas cercanos a uno significan un mayor de-
sarrollo humano. En los informes previos a la vigésima edicién del ioH, los
aspectos considerados fueron el indice de una vida larga y Salll_ldE‘lblf {nwdit.ip
por la esperanza de vida al nacer), el indice de acceso al c-::-mu:xmfentlm (medi-
do por la tasa de analfabetismo y la tasa de matriculacion) y el indice de ac-
ceso a una vida sana (medido por el piB per capita) (pnup, 2012).

La metodologia de célculo del ipH tiene ajustes a partir del ano 2010, de
tal manera que la nueva metodologia aplica para los informes de 2011.
De acuerdo con el pnup (2012), los cambios metodologicos refinan las
dimensiones de educacién e ingreso v ajusta los referentes internacionales
de todas sus variables v la manera en que éstas se sintetizan. En este sen-
tido, los indicadores comparables a nivel entidad federativa que aqui se
analizan corresponden a los afios 2000 y 2010. Con la particularidad -;!ur
que para los afos 2007-2010 no es estrictamente comparable con la serie
2000-2005 debido al cambio metodolégico introducido por el iNecl para el
calculo del pie estatal (pnup, 2012).

El indice de marginacion (im) es una metodologia elaborada por .E] L.“{:rnse—
jo Nacional de Poblacién (Conapo) desde el afio 1990 para construir mdu:‘a#dn—
res que permitan analizar desventajas sociales o carencias de la thlam-:_m €
identificar con precision los espacios mayormente marginados, diferencian-
dolos segtin el nivel o la intensidad de sus carencias (Conapo, 2013).

Para la construccién de este indicador, de acuerdo con Conapo (2013),
se emplean nueve formas de exclusion que reflgjan las carencias en cuatro
dimensiones que componen el indice de marginacion en las dreas geoesta-
disticas estatales v municipales: porcentaje de la poblacion que carece de
educacion (poblacion de 15 afios y mas analfabeta), porcentaje de I‘Jnlll:{ll.‘il;{l'ﬂ
que carece de servicios en la vivienda (falta de agua entubada, -:arrm:laﬂ#
drenaje y servicio sanitario, falta de energia eléctrica, diﬁpnnihilidad de piso
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de tierra, nivel de hacinamiento), porcentaje de poblacién que percibe bajos
ingresos (poblacion con ingresos de hasta dos salarios minimos) v porcen-
taje de poblacion que reside en localidades pequenas (poblacién que vive en
localidades con menos de cinco mil habitantes).

El mayor porcentaje indica menos oportunidades para acceder a los be-
neficios del desarrollo.

Con la finalidad de evaluar el comportamiento de la marginacién v sus
indicadores, Conapo estimo el indice absoluto de marginacién cuyos resul-
tados son comparables en el tiempo, esto es posible dado que los indicadores
se calculan directamente de los porcentajes de carencias en los estados v
municipios empleando las mismas ponderaciones para cada indicador
(Conapo, 2013).

El indice de rezago social (1rs) es un indicador determinado por el Con-
sejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)
para categorizar a las entidades federativas, municipios y localidades de
mayor a menor rezago social en un momento determinado del tiempo.

De acuerdo con Coneval (2007), el ks es una medida que agrega en un
solo indice variables de educacion (porcentaje de poblacién de 15 afios V MAs
analfabeta, porcentaje de poblacion de seis a cuatro afios que no asiste a la
escuela, porcentaje de la poblacién de 15 afios 0 méas con educacién bésica
incompleta), acceso a servicios de salud (porcentaje de la poblacién sin de-
rechohabiencia a servicios de salud), calidad y espacios de la vivienda ( por-
centaje de las viviendas habitadas con piso de tierra), servicios bésicos en la
vivienda (porcentaje de las viviendas que no disponen de sanitario o excu-
sado, porcentaje de viviendas habitadas que no disponen de agua entubada,
porcentaje de viviendas que no disponen de drenaje, porcentaje de viviendas
habitadas que no disponen de energia eléctrica) v activos en el hogar (por-
E?ntaje de viviendas habitadas que no disponen de lavadora y porcentaje de
viviendas habitadas que no disponen de refrigerador). No se trata de una
medicion de pobreza porque no se incluyen indicadores de ingreso, seguri-
dad social y alimentacion.

De acuerdo con la finalidad del indicador, no es conveniente com parar
los valores del indice para una serie histérica de afios, s6lo es valido com-
parar el orden de los territorios para el afio en el que se obtiene el indice
(Coneval, 2007).

De esta forma, se crearon cinco estratos que son: muy bajo, bajo, medio,
alto y muy alto rezago social, v que dan la idea de grupos de localidades,
municipios y estados que van de aquellos que muestran una menor a una
mayor carencia en los indicadores que conforman el indice (Coneval, 2007).
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Respecto al indicador de pobreza, existe una metodologia para la medi-
cion multidimensional de la pobreza elaborara por Coneval con base en la
Ley General de Desarrollo Social (LGps). La LGps establece que la medicién de
la pobreza debe efectuarse cada dos anos a nivel estatal y cada cinco a nivel
municipal (Coneval, 2009).

En el articulo 36 de la LGps se determina que el Coneval debe emitir un
conjunto de lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y me-
dicién de la pobreza, en los cuales habra de considerar, al menos, los ocho
indicadores siguientes: ingreso corriente per capita, rezago educativo pro-
medio en el hogar, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad
social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios basicos en la
vivienda, acceso a la alimentacion y grado de cohesion social.

En el afio 2008 el Coneval por primera vez conté con informacion para
generar estimaciones de pobreza multidimensional por entidad federativa,
segin lo ordena la LGps. De acuerdo con Coneval (2009), una persona se
encuentra en situacién de pobreza multidimensional cuando no tiene ga-
rantizado el ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo
social, v si sus ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servi-
cios que requiere para satisfacer sus necesidades.

De acuerdo con Coneval (2009), para efectos de identificacion de la po-
blacién en situacién de pobreza, las dimensiones se dividen en dos grupos:

* La dimensién asociada al espacio del bienestar econémico, la cual se
mide operativamente por el indicador de ingreso corriente per capita.

» La dimensién asociada a los derechos sociales, es decir, la educacion, la
salud, la seguridad social, la alimentacién, la vivienda y sus Servicios,
las cuales se miden por medio de los seis indicadores de carencia social

referidos.

De acuerdo con la metodologia, se analiza el comportamiento de la po-
breza para los afios 2008, 2010 y 2012, sin incluir el indicador de com-
bustible para cocinar.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (opm) es un planteamiento de
la onu y busca lograr mejores condiciones de vida entre la sociedad a par-
tir de la erradicacion de la pobreza extrema y el hambre; fortalecimiento a
la educacién vy salud; igualdad de género; y respeto al entorno para un

desarrollo sostenible. Ll
El planteamiento se estructura en ocho objetivos, 21 metas y 60 indi-

cadores, de los cuales 18 son cuantificables v 13 son municipalizables, lo
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anterior ha servido para alinear estrategias nacionales de desarrollo v eli-
minar criterios subjetivos de pobreza y desigualdad, de tal manera que los
recursos v las acciones estén encaminadas a lograr resultados observables
en periodos establecidos, marcando con ello una diferencia en el nivel de
vida de la gente.

De acuerdo con la metodologia planteada por Candia (2011), la bus-
queda por medir los resultados en los avances trazados para los opm, im-
plica utilizar indicadores en el &mbito municipal, que sin perder la esencia
de la metodologfa, requiere de la incorporacion de adaptaciones acordes con
la realidad nacional.

En la tabla 1, se muestran los siete indicadores municipalizables corres-
pondientes a cuatro metas para la construccion de los indices de distancia
y grados de avance. Como se podra observar, los siete indicadores tratan de
aspectos econémicos v sociales de los hogares o0 en su caso de las personas.

Tabla 1

INDICADORES MUNICIPALIZABLES SEGUN META ESTABLECIDA

PARA LA CONSTRUCCION DE LOS INDICES DE DISTANCIA Y GRADO
DE AVANCE EN EL CUMPLIMIENTO DE LOS ODM A NIVEL MUNICIPAL

Categoria Descripridn

Meta Lograr empleo pleno vy productivo, y trabajo decente para todos, incluyen-
do mujeres y jovenes.

Indicadores Relacion empleo-poblacion.
Proporcién de la poblacién ocupada que trabaja por cuenta propia o en una
empresa familiar.

Meta Asegurar que, para el aifio 2015, los nifios y nifias de todo el mundo pue-
dan terminar un ciclo completo de ensefianza primaria.

Indicadores Tasa neta de matriculacién en la ensefianza primaria.
Proporcion de alumnos que comienzan el primer grado y llegan al Gltimo
grado de ensefianza primaria.

Meta Reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de personas sin acceso
sostenible al agua potable v a servicios bdsicos de saneamiento.

Indicadores Proporcién de la poblacién con acceso a fuentes mejoradas de Indicadores
abastecimiento de agua potable. _
Proporcién de la poblacion con acceso a servicios de saneamiento mejorados.
Meta En colaboracién con el sector privado, dar acceso a los beneficios d,: las nue-
vas tecnologfas, en particular los de las tecnologias de la informacion y de
las comunicaciones. s
Indicadores Lineas de teléfono fijo por cada 100 habitantes.

S

Fuente: Tomado de Candia (2011).
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La construccién de los indices de distancia v grados de avance de los
ODM municipalizables, tienen cOmo finalidad conocer logros y carencias que
permitan disenar estrategias y posibiliten el cumplimiento de las metas fi-
jadas para el afio 2015, asimismo, permitan el diseno de programas espe-
cificos, para canalizar recuros y esfuerzos efectivos en el desarrollo muni-
cipal de las zonas atrasadas.

Resultados y discusion

De acuerdo con las consideraciones metodologicas para determinar el by,
en el periodo 2000-2005 se observa un crecimiento continuo en este in-
dicador para el estado de Puebla, lo que significa que efectivamente hay
un mavor desarrollo humano (véase grafica 1). Particularmente en el ano
2000, el estado de Puebla se clasificaba en un grado de desarrollo huma-
no medio alto v ocupaba el lugar 25 dentro de las entidades con mayor
desarrollo en el pafs, por debajo del estado de Tlaxcala y Guanajuato.

Grafica 1
fNDICE DE DESARROLLO HUMANO EN EL ESTADO DE PUEBLA, SERIE 2000-2010
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Para el periodo 2007-2010 de la serie de estudio, se observa un retro-
ceso en el afio 2009 en el avance del desarrollo humano, que podria expli-
carse por la falta de crecimiento economico y el encarecimiento en el nivel
de vida de la poblacion por el aumento de precios de los alimentos en los
anos 2008 v 2009. A pesar de estos retrocesos, para el Gltimo afio de la
serie, el IDH recupera su tendencia creciente y supera al registrado en el afio
2008 (véase grafica 1).

A pesar del mayor indice registrado para el estado de Puebla en 2008,
existen retrocesos en la posicion relativa al ubicarse en la posicién 28 con
respecto a las demas entidades del pais, sin embargo, para el Gltimo ano de
la serie, nuevamente recupera su posicion registrada en el afio 2000.

Si bien esta es una medida resumen para la entidad federativa, no se des-
cartan enormes disparidades educativas y economicas en el interior del estado.

Respecto al indice absoluto de marginacién, como se podré observar en
la gréfica 2, el estado de Puebla ha registrado avances en la reduccion del
porcentaje de poblacion con carencias sociales al disminuir el indice de
29.67 en el ano 2000 a 22.01 en el ano 2010. El promedio de carencias
sociales en el estado de Puebla se ha reducido en 7.66 puntos porcentuales
en estos 10 afios, sin embargo, los resultados no son suficientes porque el
estado esta dentro de los siete del pais con mayores carencias.

Grafica 2
fNDlCE ABSOLUTO DE NL"LRGINACIGN PARA EL ESTADQO DE PUEBLA SEGle ANO
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Conape 2000 v 2010,
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Respecto a las entidades con mayores carencias en el pais, el estado de
Puebla escalé un lugar al pasar de la posicion nimero 7 en el afo 2000 al
lugar 6 en el ano 2010.

Respecto al indice de rezago social, como se podra observar en la tabla
2, Puebla como entidad federativa se clasificé dentro de las primeras cinco
entidades con mavor rezago social en el pais; comparativamente con las
demads entidades, en el afo 2005, Puebla ocupé la posicion ntimero 4; sin
embargo, hacia el afio 2010, nuevamente la entidad recupera su posicién
registrada en el afio 2000.

Tabla 2
GRADO DE REZAGO SOCIAL DEL ESTADO DE PUEBLA, 2000-2010
Ario Grado de rezago Lugar en el contexto nacional
2000 Alto 3
2005 Muy Alto 4
2010 Alto 5

Fuente: Coneval, 2000, 2005 v 2010.

Respecto al indice de pobreza y pobreza extrema, en lg tabla 3 se obser-
va que en el aflos 2012 en el estado de Puebla 64.4 por ciento de la pobla-
cién vivia en situacién de pobreza y 16.2 por ciento en pobreza extrema.
En el primer caso, el porcentaje practicamente es el mismo al reglstradq en
el afio 2008, aunque en términos de la poblacion con estas caracteristicas
aument6 en 4.7 puntos porcentuales. En el segundo caso, se observa que
el porcentaje de la poblacion en pobreza extrema ha disminuido de 2008 a
2012, aunque este comportamiento no fue constante. Respecto a la pobla-
cién absoluta con estas caracteristicas, la reduccion apenas represento 6.7
puntos porcentuales en el periodo 2008-2012. ‘

Para el analisis de los opm en Puebla, primero se analizan I".DS avances
en las metas a nivel estatal y después los indicadores municipalizables.

Respecto al Objetivo 1 de Erradicar la pobreza 'y el haml:,lr_e, en 2010, 30
por ciento de la poblacién en Puebla se encontraba en condicion de pcﬂ?reza
alimentaria; 39.4 por ciento en pobreza de capacidades 63.6 por r:xer;tc:r
de patrimonio. La meta nacional es llegar a un 15.7 por ciento de la pobla-
cién en pobreza alimentaria. De acuerdo con la mtnn"ﬂam{?n del CIZTHSE_]D
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) se ob-
serva un incremento en la poblacién con ingresos inferiores a la ]ine.:a de
bienestar minimo, para situarse en 32.9 por ciento para 2012 en la entidad
(pNuD, 2014).
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Tabla 3

EVOLUCION DE LA POBREZA Y POBREZA EXTREMA EN EL ESTADO DE PUEBLA
2008-2012 ’

i Pobreza _ Pobreza extrema
fios (Porcentaje de poblacidn) (Porcentaje de poblacisn)
2008 64.5 18.2 =
ARt 61.2 - 15.2 R
2012 64.4 16.2 e
Cambio porcentual en el niimero . O
de personas 2008-2012 4.7 -6.7

Fuente: Coneval, 2008, 2010 y 2012.

Respecto al Objetivo 2 de Lograr la ensefianza primaria universal el

in::licgdc;-r mds alejado de la meta es la tasa de ingreso a la secundaria {F%.?
por ciento), a pesar de los avances registrados en la tiltima década (45.2 por
ciento en el afio 2000). El porcentaje de asistencia escolar de 12 a 14 afios
d:e edad tuvo un avance importante en los Gltimos afios: de 82.2 a 89.9 por
ciento entre los afios 2000 y 2012. Sin embargo, atin se encuentra alejado
de la meta de 100 por ciento (pnup, 2014). ‘
. De acuerdo con el pnup (2014), respecto al Objetivo 3 de Promover la
igualdad de género vy el empoderamiento de la muyjer, se ha cumplido la meta,
dad_ﬂ que las razones entre hombres y mujeres en la ensefianza media su-
perior v superior presentan un valor de 1.06 y 1.04, respectivamente, lo
que significa que hay mds mujeres que hombres en dichos niveles. De la
misma manera, en Puebla, 43.1 por ciento de la poblacién asalariada en el
sector no agropecuario son mujeres. Lo anterior representa un crecimiento
de 18.4 por ciento con respecto al afio 2000 (36.4 por ciento).

El Objetivo 4 de Reducir la mortalidad de los nifios menores de cinco afios,
de acuerdo con el pNup (2014), en Puebla las tasas de mortalidad de nifos
menores de cinco afios y la tasa de mortalidad infantil son un foco de aten-
€Ion, ya que entre 2006 v 2012 no se muestran reducciones significativas.
La tasa de mortalidad de los nifios menores de cinco afios pasé de 25.2 a
19.7 por ciento en este periodo, cuando la meta es de 13.7 por ciento. En

Cuanto a la tasa de mortalidad infantil, se pasé de 21.6 16.7 por ciento en el
mismo periodo, y la meta es de 10.8 por ciento para 2015.

El Objetivo 5 de Mejorar la salud materna, tiene avances importantes.
La I‘mj:ta de tener en promedio cinco consultas prenatales por embarazada
atendidas en las instituciones del Sistema Nacional de Salud se logré anti-
cipadamente, tanto a nivel nacional como en el estado de Puebla. Hubo en
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promedio 5.4 y 5.6 consultas, respectivamente, en 2012. Mas atn, el por-
centaje de partos atendidos en hospitales y clinicas se increment6 de 72.6 a
80 por ciento entre 2005 y 2008 en Puebla, por lo que la entidad se acerca
a la meta del 90 por ciento. Sin embargo, a pesar de lo anterior, a nivel na-
cional y en Puebla, el indicador de mortalidad materna se encuentran en
riesgo de no cumplir con la meta de llegar a una razén de 22.2 defunciones
por cada 100 mil mujeres en 2015. En 2012, a nivel nacional, se tuvo una
razon de 42.3 y de 50.6 en el estado de Puebla (pnup, 2014).

De acuerdo con el pnup (2014), el Objetivo 6 de Combatir el vin/Sida,
el paludismo v otras enfermedades, se ha cumplido en la entidad, dado
que la meta en la tasa de mortalidad por viH/5ida (3.5 por ciento), la tasa
de incidencia asociada al paludismo (3.0 por ciento) y la asociada a la tu-
berculosis (todas las formas) (15.6 por ciento) se han cumplido con anti-
cipacién en Puebla al registrar porcentajes de 3.3, 0.0 y 8.7 por ciento,
respectivamente.

El Objetivo 7 de Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente, hay
dos indicadores para los cuales se tiene una meta definida: la proporcion de
la poblacién con acceso sostenible a fuentes mejoradas de abastecimiento
de agua v el acceso a servicios de saneamiento mejorados en zonas urbanas
y rurales. El objetivo consiste en reducir a la mitad el porcentaje de perso-
nas sin acceso sostenible al agua potable y a servicios béasicos de sanea-
miento. Para el primer indicador, la meta se cumpli6 ya que la proporcion
fue de 87.2 por ciento en 2010 y la meta para Puebla es de 85.1 por ciento
en 2015. Para el segundo indicador, la meta se cumplié en 2010 con una
incidencia de 83.5 por ciento, que fue superior a la meta de la entidad (70.7
por ciento) (pNup, 2014).

Para el Objetivo 8 de Fomentar una alianza mundial para el desarrollo,
no se tiene una meta definida y se trata de indicadores de seguimiento.

A nivel municipal, el cumplimiento de los opm tiene varias aristas, dado
que el 29.03 por ciento de los municipios de la entidad poblana presentan
un grado bajo de avance y 28 por ciento un indice medio de avance, esto
es, 63 y 93 municipios respectivamente de un total de 217 que se contabi-
lizan en el estado de Puebla.

Los municipios que deberfan implementar acciones prioritarias para
mejorar sus indicadores son aquellos que se clasifican en la categoria t.if.‘
bajo grado de avance, aunque aquellos que estan en la categoria de medio
grado de avance, si bien no son prioritarios, también deben mejorar sus
indicadores para el cumplimiento de las metas hacia el ano 2015.
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En la figura 1, se muestra la delimitacion geogrdfica de los 217 muni-
cipios del estado segtin su grado de avance, en esta figura se puede observa
una distribucién territorial heterogénea sin identificar espacios locales mx:r
tinuos con grados de avance homogéneos. |

En !a parte norte del estado, donde se concentra la poblacién indigena
y marginada, la mayoria de los municipios presentan un grado bajo vy mei
dio de avance en el cumplimiento de las metas de los op. :

Aquellos municipios con un perfil bajo en su grado de avance se distri-
buyen espacialmente en la parte suroeste de la localizacién geografica del
estado en la regién denominada Mixteca Poblana.

En la parte central del estado se localizan municipios que forman una
zona metropolitana, aunque con una distribucién heterogénea, se observa
lna mayor presencia de municipios con un grado medio v alto de avance
en el cumplimiento de las metas. j

La clasificacion de municipios del estado segan el indice de distancia al
r:umplin_‘lientn de las metas hacia el afio 2015, se observé que la mayoria
de municipios (40 por ciento) registran un indice medio de distancia hacia
el cumplimiento de las metas, es decir, 88 Municipios se agrupan en esta
categoria. |

P{)I'.Sll parte, los municipios que registran un indice de distancia lejos v
muy lejos v que son de atencién prioritaria en las acciones publicas muni-
c1pah?s , representan 14.29 v 15.67 por ciento, respectivamente, del total de
municipios. En total son 65 municipios con una agenda prioritaria para
avanzar en el cumplimiento de la meta, 34 de ellos corresponden a la cate-
goria de muy lejos v 31 a la de lejos.

En la figura 2, se presenta nuevamente la distribucién territorial de los
2! 7 municipios del estado segtin su indice de distancia, se aprecia una dis-
tribucién heterogénea de categorias municipales en todo el territorio esta-
tal, pero con claras concentraciones espaciales de municipios con alguna
caracteristica particular. |

| _C_Dmn se podrd observar en la parte norte del territorio estatal, los mu-
fucipios presentan indices de distancia entre medio, cerca v muy cerca, en
este mismo espacio se observa que son pocos los municipios que estan en la
categoria de lejos y no hay ningtin municipio con la categoria de muy lejos.

E‘n_l.'? parte centro y sureste del territorio estatal se localizan aquellos
municipios con un indice de distancia medio v muy lejos en el cumplimien-
to de las metas. ‘

L-:‘J?s espacios de atencion prioritaria en las agendas de gobierno para el
cumplimiento de las metas estan en la parte sureste del estado v en la parte
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Figura'l
GRADOS DE AVANCE SEGUN MUNICIPIOS DEL ESTADO DE PUEBLA
EN EL CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS DEL DESARROLLO DEL MILENIO
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos de la linea de investigacidn: “Instituciones v desarrollo
local” del Grupo de Investigadores de la Facultad de Administracion de la suar, México.

oeste, principalmente en esta Gltima parte, donde la mayoria de municipios
presentan un perfil de muy lejos en el cumplimiento de las metas.

Conclusion

La planificacién se concibe como requisito normativo, formal, por cumplir,
lejos de la herramienta que permita establecer las condiciones v las acciones
para el desarrollo estratégico de largo plano de inclusién orientado a la me-
Jora de los indicadores econémicos v sociales.

Los relativos avances en los indicadores econémicos y sociales obedecen
mas a la instrumentacién de politicas macroeconémicas que a una orien-
tacion estratégica de planificacién estatal.
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Figura 2
INDICE DE DISTANCIA SEGUN MUNICIPIOS DEL ESTADO DE PUEBLA
EN EL CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos de la linea de investigacién: Instituciones y desarrollo
local” del Grupo de Investigadores de la Facultad de Administracion de la suap, México.

Al interior del estado existe heterogeneidad estructural en términos de
desarrollo. Existen municipios muy avanzados en términos del cumpli-
miento de los Objetivos del Milenio, pero también municipios marginados
de los beneficios sociales. .

. Se requiere construir una gestién publica estatal efectiva con auténticos
criterios de resultados, para tal efecto se debe generar las condiciones de
una planificacién de largo plazo, inclusiva, transparente, sostenible, enca-
minada a incidir en la evolucion positiva de los indicadores econdmicos Y
soclales. Sustentada en el uso de eficiente de los recursos publicos, para
estar en condiciones de ser una gestién publica eficaz.
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El municipio mexicano ante los grandes retos del siglo xx1 se termind
en la Ciudad de Méxieo durante el mes de agosto del ano 2015
La edicion impresa sobre papel de fabricacion
ecolégica con bulk a B0 gramos, estuvo al
cuidadeo de la ohema hitotipogrihica
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