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INTRODUCCION

Después de mas de 20 arnos de crear y aplicar politicas de gobierno en México
enfocadas al combate a la pobreza o mas especificamente al fomento del
Desarrollo Social, derivado de las enormes brechas de desigualdad y marginacién
social existentes en el pais y recrudecidas éstas en la medida en que su binomio
crecimiento de la poblacion vs crecimiento econdmico ha sido por decir los menos
contrapuesto al propésito de equidad, aun y cuando en los afos recientes se han
destinados cada vez mas recursos y programas en todos los niveles de gobierno
sin lograr hasta este momento resultados positivos o alentadores para aminorar
los efectos de la pobreza en nuestro pais.

A grandes rasgos esto es lo que queremos abordar en la presente investigacion,
no nos proponemos evaluar la eficacia y eficiencia de las politicas de gobierno
enfocadas al Desarrollo Social en todo el pais pues rebasa el propdsito de esta
investigacion, si pretendemos desde las herramientas de investigaciéon y andlisis
que nos provee el marco tedrico de las Politicas Publicas evaluar la aplicaciéon de
las politica de desarrollo social destinada al combate a la pobreza en una zona
geografica especffica y en un tiempo en particular, esto es en el Municipio

Atizapan de Zaragoza en el Estado de México durante el periodo 2009-2012.

Replantear los paradigmas sociales es una obligacién del cientifico social en todo
momento, bajo la exclusiva premisa de mejorar los instrumentos de gobierno al
momento de ser aplicados en el mejoramiento de las condiciones de una mayoria
social, y este es el caso del andlisis que nos interesa llevar a cabo en el Municipio
Atizapan de Zaragoza, Estado de México, saber si se estan cumpliendo los
objetivos de la politica de desarrollo social o si deben hacerse nuevos
planteamientos en base a una realidad social que exige de una mayor eficacia y
eficiencia en sus programas de gobierno, en este caso los enfocados al Desarrollo
Social.

Y pretendemos abordar la presente investigacién a partir de las herramientas mas

importantes del andlisis de las Politicas Publicas, no sélo como instrumento teérico

1



sino sobre todo como mecanismo de evaluacion politica enfocada a la atencién
institucional de una problematica en particular, complementada por la construccion
de una metodologia especifica que posibilita revisar la accién de gobierno en un
asunto particular, con una importante salvedad, su propia capacidad para medir su
eficiencia como método y eficacia como herramienta, pues a partir de su evolucién
se pueden tomar decisiones en determinado sentido sea para corregir o0 incluso

desaparecer en su totalidad una toma de decision de caracter publico.

En esto estriba su enorme aportacion, esta herramienta de teoria social convertido
en un instrumento cientifico sujeto al andlisis, evaluacion y correccion segun sea el
caso de las diversas acciones o programas de gobierno, enfocadas al
mejoramiento de la satisfaccion ciudadana que para este caso seria la politica de
desarrollo social, y qué de manera objetiva nos permite proveernos de
informacién, medir alcance, evaluar y tomar decisiones sobre los derroteros de la

misma Politica Publica.

Y resulta trascendente, para los objetivos de esta investigacién aplicar la
metodologia de las Politicas Publicas probablemente al rubro que mas nos exige
de revisiones y de cambio enfoque metodolégico como lo es el caso del Desarrollo
Social en nuestro pais, que con un bagaje institucional de mas de 20 afos
dirigidos a atender una grave problematica social, justo es revisar y proponer
cambios de paradigma en al menos en el nivel del gobierno Municipal.

Es una verdad de Perogrullo que México no podra acceder a una plena
modernidad ni siquiera a una vida democratica plenamente consolidada, sino
construye mecanismos de solucion a las causas y efectos de la enorme
desigualdad y marginacién social que padece nuestro pais casi de manera
endémica desde hace muchos afos y que conforme avanza el desarrollo, la
manifestacion del rezago social se agudiza y wulneran todos los cimientos
institucionales del pais. Es claro que resulta prioritario hacer una revision
exhaustiva a través de las herramientas metodologicas para medir la aplicacién de
los diferentes programas que se aplican a nivel municipal y hacer las

recomendaciones del caso de manera concreta y objetiva.



Es importante determinar que nuestro pais no podra consolidar su progreso e
iniciar un estadio de prosperidad si no resuelve o atiende de manera eficaz la
enorme brecha social que impide incluso el propio desenvolvimiento armonioso del
pais en cualquiera de sus manifestaciones sociales, econdbmicas o politicas. Al
pais le urgen propuestas reflexivas que incentiven la discusion y la generacion de
nuevos paradigmas para resolver su amplia y compleja problematica, pero la que
existe en materia de pobreza y marginacion social es en mi consideracion
prioritaria, y no se trata simplemente de desaparecer y crear nuevos programas, ni
tampoco de recurrir a lugares comunes como la falta de recursos econdémicos, es
tiempo de analizar el desempeno de las politicas implementadas para incentivar el
Desarrollo Social que a su vez nos permita reflexionar sobre su desempefo y

proponer nuevas acciones de gobierno.

Este es el propdsito central de la presente investigacion, revisar la politica de
desarrollo social que se ha implementado en el Municipio de Atizapan de
Zaragoza del Estado de México en el afo de 2009-2012 como accién espejo del
ambito federal y estatal y hacer recomendaciones de politica de gobierno derivado
de su desempenfio, en aras de incrementar su eficacia en beneficio de las personas

gue son su poblacion objetivo.

Para acceder a una mayor comprension en la utilizacién del término Poltticas
Plblicas empezaremos por abordar su significado tedrico y practico o como
sinbnimo de programas, metas, decisiones, normas, leyes e incluso de proyectos;
y dilucidar su significado real pues hay también quien afirma que el término es un
pleonasmo pues confunde politica (politics en inglés), o sea las relaciones de
poder y la conducta, propios de la ciencia politica, con policy (también en inglés),

la serie de acciones orientadas a solucionar un problema publico.

Entender, definir y explicar cada uno de los elementos que tienen relacién con las
Politicas Publicas y con su esencia, partiendo de su desarrollo como campo
multidisciplinario y profesional, ha sido una tarea muy complicada incluso para los
conocedores del tema, debido a la multiplicidad de sus interpretaciones.



En este sentido, al ser las Poltticas Publicas un curso de accién, literalmente
hablando, se pretende decir que no es una decision sino una serie de decisiones
concatenadas en funcién de coémo se van dando los resultados esperados 0 no

esperados.

Con todo este instrumental analitico y metodolégico habremos de revisar la
politica de desarrollo social implementada en el Municipio Atizapan de Zaragoza,
transformada en programas para abatir la pobreza y la marginacién social.

Para posteriormente corroborar nuestra hipétesis central: es necesario eliminar las
atribuciones normativas e institucionales que la Ley de Desarrollo Social del
Estado de México le confiere al orden municipal en el disefio e implementacién de
politicas publicas enfocadas al desarrollo social pues son incapaces de obtener
resultados positivos frente a la poblacién, salvo aquellas que se refieran a la

infraestructura social.

Para ello, nuestra ruta critica en la presente investigacion se propone abordar los
siguientes aspectos: analizar el contexto tedrico de la formulacién, instrumentacion
y evaluacién de la politica de desarrollo social en su ambito general,
posteriormente describir su implementacion en el Municipio de Atizapan de
Zaragoza periodo 2009-2012 y finalmente formular recomendaciones de poltica

publica en materia de desarrollo social.

El marco tedrico que guiard nuestra investigacion sera el producto de los dos
modelos del pensamiento existente hasta el siglo XIX el inductivo y el deductivo, y
surge en pleno siglo XX de la mano de uno de sus mayores exponentes Karl
Popper: el Método Hipotético Deductivo, el cual vendria a replantear los cimientos
de ambas vertientes tomando como lineamientos filoséficos y cientificos la
herencia de Charles Darwin y su teoria de la Evolucion de las Especies por
Seleccién Natural.

Segun Popper, “las teorias e hipdtesis cientificas son enunciados generales, de
los cuales puede deducirse l6gicamente ciertas proposiciones particulares

contrastables con los hechos empiricos a que se refiere la hipbtesis o teoria”.



Y determina su valor esta teoria cuando “Si la observacién o experimentacién que
se haga con los hechos no concuerda con las proposiciones particulares asi
deducidas, la teoria e hipdtesis queda falsada o refutada, y por lo tanto debe
desecharse o reformularse”. Y si sucede exactamente lo contrario, se puede
aceptar la teoria o hipétesis, aunque sélo provisionalmente, porque estara sujeta
la existencia de nuevos hechos, o nuevas técnicas e instrumentos que falsen la

realidad.

Por tanto, el método hipotético deductivo establece la permanente relacion entre la
construccion de hipotesis y su observacion que permita su contrastacion con los
hechos, los cuales daran validez a la teoria, en un tiempo y una circunstancia

especifica y sujeta a cambios segun el propio contexto.

Con este panorama resulta obvia la necesidad de ponderar la utilidad de las
Politicas Publicas como herramienta metodoldgica para vincular la politica con la
gestiéon administrativa, al mismo tiempo que se incorpora mayor racionalidad en la
busqueda de la eficiencia en las acciones gubernamentales, consecuentemente
en la toma de decisiones. Entendiendo que para los municipios, las Politicas
Pdblicas pueden concebirse como instrumento de desarrollo a partir de que se
conjugan una serie de conocimientos orientados a fines practicos para obtener

resultados concretos.

Analizar y consecuentemente redisefiar la implementacion de las Politicas
Pudblicas en el ambito municipal — a manera de instrumentos del gobierno y, desde
luego, de la Administraciéon Publica de conformidad con la participacién ciudadana-
serian acciones que bien podrian considerarse indispensables para sanear o
resolver problematicas sociales con sus propios recursos y posibilidades; en
especial si consideramos que los municipios estan expuestos a que sus problemas
se agudicen no sélo por su limitada capacidad financiera sino por la falta de
capacidad técnica y administrativa, sumada a la escasa capacidad para la

formacion de cuadros técnicos altamente capacitados.



El hecho de que amplios sectores de la poblacion considerados dentro de las
categorias de pobreza exirema se arraiguen en determinados municipios, es clara
muestra de la urgencia que requiere la revisibn de los problemas sefnalados
mediante Politicas Publicas concretas capaces de hacerle frente a las

contingencias especfficas de cada localidad.

Es por ello que planteamos la hipétesis de considerar a las Poltticas Publicas
como instrumento de desarrollo dentro de la dinamica social cada vez mas
demandante en situaciones altamente complejas y concluir si cumplen con su
objetivo planteado para posteriormente exponer recomendaciones de politica que
busquen replantear sus procedimientos asi como sus objetivos con el fin ulterior
de aumentar su eficacia y eficiencia en la consecucion de sus propésitos.

Todo esto bajo el entendido de que es en el municipio donde existe el ambito
publico idéneo para iniciar un proceso de revision de las Politicas Publicas
enfocadas al combate a la pobreza, y donde es preciso iniciar un profundo
replanteamiento de los instrumentos metodoldgicos, sus estrategias, asi como de
la evaluacion de las politicas de los tres niveles de gobierno orientadas al
desarrollo social como instrumento central que se ha utilizado para abatir los
niveles de pobreza y marginaciéon social que conforme avanza el tiempo y aun a
pesar de los cada vez mayores apoyos presupuestales e institucionales, nuestros
niveles de desigualdad social siguen siendo de los mas elevados en toda América

Latina.



Capitulo 1.- Las Politicas Publicas en su contexto.

1.1. Funcioén Publica del Estado.

La revalorizacion de lo publico, que antes se le habia atribuido solamente al
Estado, es la nueva concepcién que hace posible ampliar los dmbitos por donde
transita la sociedad. Por eso, es importante no pasar por alto que la vida publica
tiene que ver con todas las organizaciones (publicas y privadas), con los partidos
politicos, con lo que acontece en los mercados financieros, con las obras y
servicios publicos y hasta con las festividades religiosas en las que participan

comunidades, Ayuntamientos y organizaciones no gubernamentales.

Lo publico es un universo donde convergen todos los actores sociales y todas las
organizaciones; es la arena donde se encuentra el principio de causalidad, que
trasciende a las estructuras del Estado en un continuo reacomodo vy
transformacion para responder a los intereses de la sociedad. Lo publico es el
campo donde se articulan los esfuerzos para enfrentar los retos y anhelos del
presente y provocar los cambios deseables a futuro.

“..Lo pubico es diverso de los individuos pero no adverso a ellos,
en vez de mortificar sus libertades, calculos y beneficios, se
constituye para su garantia, respaldo y extension general. Mas aun,
el ambito publico es el campo de interacciones e interpelaciones en
el que los ciudadanos individuales, por si mismos o por los voceros
de sus organizaciones, hacen politica y hacen las politicas; definen
las normas generales, dan forma a sus problemas y esquemas de
solucidn, perfilan y eligen a los lideres del Estado. A decir verdad,

constituyen el Estado y ponen a la obra a los gobiernos.

El énfasis en la libertad, deber y utilidad individual de todos los
ciudadanos es lo propio de la definicion de lo publico; su
normatividad y su utopia. En este sentido normativo, lo publico
tiene que ver con necesidades, intereses y proyectos de alcance

general, y objeta (a la vez busca modificar) la convencional vision



realista de la politica, segun la cual las leyes, asignaciones y
programas se rigen por el criterio de la conciliacion de los conflictos
de interés e implican necesariamente un desenlace desigual con

ganadores y perdedores...”

Asi pues, el rescate y la busqueda de lo publico, sin duda, ha contribuido a
dilucidar el terreno natural de las politicas publicas al mismo tiempo que destierra
las viejas limitaciones de la accion y la gestion gubernamental, basada en la

conduccién centralizada y con rasgos eminentemente autoritarios.

Desde este punto de vista, la Administracion Publica aun cuando conduce los
modelos politicos y econdmicos que instituye el gobierno, obedece a lo publico y
depende de lo publico; atiende una diversidad de publicos e implica diversidad de
opciones de gobierno.

“..cada publico plantea necesidades, problemas y demandas, cada
publico es portador de apoyos, y disensos. Cada publico tiene una
idea del gobierno y, en cuanto usuario de sus bienes y servicios, se
comporta de manera disimbola...la revalorizacion de Ila
Administracion Publica no depende de su acento estatal sino de su
contenido publico y de los beneficios capaces de generar. Depende
igualmente de su capacidad para distribuir los beneficios colectivos,
sin incurriren  promesas retéricas o0 llenas de idealismo
reivindicativo que durante mas de cuatro décadas ofrecio a los

diversos publicos de la sociedad contemporanea...*

Ahora, son esos publicos los que tendrdn que determinar la posibilidad de
gobiernos mas transparentes y mas abiertos; de acuerdo con Majone, son
gobiernos que estan obligados a dar informacidn sin retdrica y con argumentos a
fin de establecer congruencia entre las acciones y los medios, a partir de una
nueva idea de gerencia publica.

! AGUILAR Villanueva, Luis F. El estudio de las politicas publicas, Porria, México 1992. pp. 28-29.
2 UVALLE Berrones, Ricardo, Las transformaciones del Estado y la Administracion Publica en la Sociedad
Contempordnea, |APEM-UAEM, México, 1998, pp.48-51.



En este sentido, la direccién de la organizacién publica se estructura para tender
puentes con la sociedad y facilitar la implantacion de las decisiones, y su
participacién en gobiernos municipales, a la vez que sirve como promotor y actor
decisivo del bienestar social, donde la focalizacion de los diversos publicos junto
con sus particulares necesidades y demandas se concretiza; dicho de otro modo,
la organizacion publica es el espacio propio para recuperar y fomentar las
bondades de lo publico, o al menos provocar la creacién de circulos virtuosos.

“..en analisis y disefio de politicas, justamente por su caracter
publico, abre todo un abanico de estrategias de accion
corresponsable entre gobierno y sociedad. No sdlo privatizaciones
y desregulaciones, sino administraciones conjuntas que, segun las
caracteristicas y la magnitud del problema, pueden englobar al
sector privado, a las organizaciones no gubernamentales, a
organismos internacionales, a las organizaciones sociales de los
directamente interesados en encontrar una solucion a su problema.
La Administracion Publica es cada vez mas politica privada, publica
y social, sin los tics gubernamentales del pasado frente a cualquier
asunto social o publico. Y, sobre todo, sin la propension por usar
los mismos instrumentos y procedimientos frente a los

problemas”...3

Las politicas publicas, en este sentido, nos sirven para ampliar la vision de lo
publico que le corresponde a la sociedad, al Estado y al mercado; al tener esta
vision de publicos ampliados, el disenso se convierte en la norma y el consenso en
la posibilidad de buscar espacios publicos que le dé una naturaleza ampliada al
caracter del Estado, ya que éste sin duda es publico pero en la medida en que la

sociedad se lo otorga.

“...la accion publica... debe asumir la multidimensionalidad y la
totalidad de los problemas humanos sin llegar a ser totalitaria. Y a

la inversa, no debe dejarse disolver en lo administrativo, en lo

* AGUILAR Villanueva, Luis F., El estudio de las politicas publicas, Op.cit. p.32



técnico, en lo economico, porque tiene que seguir siendo
multidimensional. La accion publica es ineludible en todos los
campos sociales, pero al tiempo no puede actuar desde una
jerarquia moral ni desde la autosuficiencia. Su papel sera central
pero no unico, pues ya no monopoliza el interés general. En
cualquier caso, es necesario insistir en el papel central del gobierno
y la accion politica, pues él debe garantizar que el discurso entre
fodas las partes implicadas se produzca, debe ser capaz de
construir un sistema donde todos los implicados puedan realizar
una conversacion constructiva en torno a los problemas que les

afectan directa e indirectamente”.

Al Estado convertido en gobierno, le urge reconfigurar el espacio publico en el que
la sociedad en su conjunto tenga una mayor incidencia en la toma de decisiones y
en el desarrollo de las politicas publicas que se enfocan al beneficio de las
comunidades, esto implica superar la conviccion tradicional de que es la entidad
publica la Unica encargada de construir los derroteros institucionales, ahora esa
tarea implica un reconocimiento general de la tarea de todos por implicarse en la
acciones colectivas y al mismo tiempo rendir cuenta sobre el desarrollo de dichas
acciones publicas.

“Desde estos principios y valores, podemos considerar la accion de
gobierno como un sistema de codireccion basado en la mutua
interdependencia, no sélo entre los multiples gobiernos y unidades
administrativas, sino también entre los gobiernos y las asociaciones

y empresas que pueblan la sociedad civil...”*

La esfera publica,’plural y diversa, surgida en torno a areas de interés, es el nuevo
escenario donde se encuentran las instituciones publicas y los ciudadanos; por lo

* VILLORIA Mendieta, Manuel, La modernizacion de la administracion como instrumento al servicio de la

democracia, INAP, Madrid, 1996, p. 259.
> No olvidemos que el estado es una forma de ordenacion politica, juridica y administrativa ni tampoco que
sunaturaleza parte de lo publicoy que la vida publicarequierede la eficacia del Estado, o sea del gobiernoy
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mismo debe construir el principal objetivo en los procesos modernizadores. En
este sentido, la participacion ciudadana, representada por distintas organizaciones
politicas y no gubernamentales, lo mismo que por las asociaciones de ciudadanos
implicados en la ejecucion de las polticas, es un camino ineludible a futuro, tanto

como lo son ahora las instituciones.
1.2 Politica (Gobierno) y politicas (gestion).

Si atendemos a la etimologia, la voz politica tiene que ver con lo publico y con el
buen orden y gobierno de la ciudad. El concepto esta imbuido de una serie de
actividades que se llevan a cabo a partir de decisiones, ademas de que tiene que

ver con recursos y voluntades politicas.

Los términos “politica” y “politicas”, en consecuencia, son dos acepciones
completamente interrelacionadas y también en un sentido estricto no significan lo
mismo. En un contexto de politicas publicas para tomar decisiones, € influir en el
curso que éstas tomaran, se requiere de la politica; es decir, se requiere de las
relaciones de poder que surgen cuando las circunstancias, las caracteristicas y los
actores que las rodean lo permiten. Por lo regular esta politica es formal, pero
también puede ser informal en las esferas gubernamentales y fuera de ellas, o sea

en el terreno de lo publico.

“...Generalmente se asume que solamente los gobernantes y sus
burocracias, apoyados por el Estado de derecho y la
institucionalidad de él derivado, tienen la facultad de ejercer el
poder, vision que aun siendo cierta, quiza es limitada ya que
cuando las demandas de la sociedad no son satisfechas, grupos de
presion surgidos de ésta pueden ejercer el poder informalmente, y
por lo tanto, influir en las decisiones que tienen su origen en el
marco formal; de tal manera que si las demandas son cada vez

mas constantes, mas facilmente los actores dentro de la escala

de sus instituciones, que es donde recae la gran responsabilidad de la Administracion Publica. El Estado
entonces debe reformarsey ajustarse para responder a la dindmica y a las exigencias de la sociedad.
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informal del poder podrian, dentro de un marco democratico, tomar
decisiones, inclusive algunas fundamentales y con similar

ponderacidn a las que proceden de la institucionalidad’...°

En efecto, el mundo de la politica es determinante para tomar decisiones publicas
o de politicas. En este sentido las decisiones politicas encarnan en las polticas
publicas el poder de decidir su disefio o su implementacion; estas decisiones se
cristalizan a partir de actores (organizaciones e individuos) que ostentan algun tipo
de poder (politico, econdémico, social o administrativo) que se ejerce mediante la
utilizacion de las estructuras y los organismos administrativos para conseguir un
determinado fin publico, estrechamente ligado al poder politico, y al poder

econdémico.

Las politicas publicas estan precedidas por la viabilidad y la conveniencia de
quienes ejercen el poder; pero también de las externalidades que le son propias,
como consecuencia ejercen la politica en un momento determinado, ya sea para
mantenerlo, transformarlo o para consolidarlo. Si aludimos a que en su mayoria
las politicas publicas se conciben desde el poder publico (gubernamental) y de ahi
se dirigen a lo publico, -aunque también pueden surgir de un poder ajeno al
gobierno influyendo y persuadiendo en las decisiones de politicas- la poliica,
entonces se expresa como busqueda de intereses y de valores de grupos o de
individuos para obtener ventajas particulares y salvaguardar su posicién poliica,

econdmica y social, 0 en su caso acrecentarla.

De hecho los actores que influyen en las decisiones pueden hacerlo porque
poseen los mecanismos, o tienen conocimiento de los mismos para ejercer el
poder. En el proceso de la toma de decisiones, estos actores se caracterizan por
participar en un proceso de cooperacion y conflicto en donde se apuestan
influencias, recursos y protagonismos, a manera de mercado politico configurando
el matiz de la polttica y sus mecanismos de interrelacion social a través de las

politicas.

® BUENDIA Vazquez, Alejandro, “Politicas publicas, enfoques y perspectivas”, en_Revista IAPEM, Nim. 35,

México, 1997, p.16.
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Al ser instrumento para la toma de decisiones, las politicas publicas le dan a la
politica la posibilidad de tener mayor racionalidad, y mejor conocimiento tanto del
entorno social y politico como de las repercusiones y opciones que tendran las

decisiones tomadas para enmendarse y retroalimentarse en los asuntos publicos.

Ubicados en el proceso de politicas publicas, la participacion de la poblacidén
beneficiaria, las legitima y le da mayor certidumbre y confianza a su caracter
politico. Si las polticas, se confeccionan como resultado de consultas y
deliberacion con los diversos publicos a los que se dirige su implementacion sera

una consecuencia de esa interrelacién con la sociedad.

Es en estas circunstancias dificiles y complejas que en todos los 6rdenes se
encuentra la sociedad mexicana, que podemos conceptualizar el papel de la

politica contemporanea:

“...la expansion de las libertades politicas y econdmicas...junto con
la magnitud de sus problemas de trazo y justicia social, en medio
de una transformacion mundial de corte historico, plantean al
Estado y a la sociedad problemas cruciales de organizacion
politica, de organizacion gubernamental y de gestion publica: de

politica y de politicas’...”

Es por ello que el desarrollo de politicas publicas le ha dado a la politica un
método de célculo o de procedimiento, ya que al incorporar su metodologia en la
toma de decisiones y al compartir con la sociedad tanto la toma de las mejores
decisiones como su propia puesta en practica, junto con la evaluacién de sus
resultados, sus acciones tienen mayor legitimidad y tienden a estar en

consonancia con los intereses y beneficios mayoritarios.

7 AGUILAR Villanueva, Luis F. El estudio de las politicas publicas, Op. Cit., p. 24.
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1.3 Las Politicas Publicas
1.3.1 Politica publica (public policy).

El vocablo policy, que en Estados Unidos se usaba vagamente para dar cuenta de
un curso de accion o de un plan de actividades, dio paso a un conjunto de nuevas
disciplinas creadas a partir de 1951 cuando un grupo de cientificos sociales se
reunié en la Universidad de Standford para discutir las “Policy sciences” en su
caracter de concurrencia multidisciplinaria. Los cientificos centraron su discusion
en el funcionamiento de la actividad gubernamental y la carencia de “policies”
como parte de un proceso general en la toma de decisiones con metas especfficas

y medios de implementacion.

Sin embargo, la discusién de fondo giraba en torno de la necesaria construccién
de un piso de racionalidad al ejercicio de gobierno, sobre todo a sus disciplinas
tedricas que lo soportaban, es en este contexto que surge la propuesta de Harold
D. Lasswell y su teoria de Policy Scienses “el conocimiento del proceso de la
poltica y en el proceso de la poltica®, su propésito seria articular las
herramientas de las ciencias aplicadas al ejercicio democratico del gobierno, en
aras de dotarle de una mayor capacidad de juicio racional y observacion
experimental para hacerlo mas eficaz a los ojos del elector.

Siete afios después (en 1958) Charles Lindblom introdujo el analisis de policy a
partir del desarrollo del método incremental; muy discutido y aplicado en el campo
de esta disciplina. Diez afios mas adelante (en 1968), Yehezkel Dror estudia y
disefia un procedimiento de articulacion sobre el modo como se forman las
policies, planteando como problema principal la transformaciéon de la ciencia en
informacién accesible para respaldar la formacion de policy por medio de
tecnologias gubernamentales, como planeacién, gerencia publica y otros

instrumentos de coordinacion (llamese comisiones o comités).

® HAROLD D. Lasswell y Daniel Lerner, The Policy Sciences: Recent Development in Scope and Method,

Stanford University Press, Palo Alto, California, 1951,
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En Estados Unidos, en la década de los 70’s, las ciencias de policy se consolidan
como una disciplina aplicada a las ciencias sociales, particularmente a los
problemas gubernamentales Utiles para comprender las causas y las
consecuencias de las decisiones politicas, esto es dejar de hacer politica publica a
partir de percepciones subjetivas para acompanarlas de procesos cientificos en su

implementacion y evaluacion.

Para evitar confusiones semanticas en adelante nos referiremos al término
policies® como politicas publicas y veremos su proceso, considerando que ello
significa ocuparnos de la Administracion Pudblica, de su organizacién, de su
desarrollo, de las técnicas que utiliza, de sus capacidades de implementacion, de
las relaciones intergubernamentales e interinstitucionales y de las estructuras
politicas del gobierno en su conjunto. En sintesis, el punto de partida de las
poltticas publicas son los problemas publicos de gobernabilidad™ y su forma de
resolverlos por medio de los procesos decisorios mas amplios y mas eficientes y
mas racionales que terminen por legitimar su aplicaciéon y mejorar los contextos de

bienestar social en un clima de pluralidad democratica.

Para tener aun mayor claridad en la utilizacién del término politicas publicas
empezaremos por descifrar su significado, ya que actualmente se usa para
referirse a diversas actividades o decisiones pero también como sin6nimo de
programas, metas, decisiones, normas, leyes e incluso de proyectos''; hay

también quien afirma'® que el término es un pleonasmo pues confunde politica

° “E| analisis de politicas es perfectamente adecuado para cuestiones tales como: “eficiencia operativa,
asignacion derecursos, evaluacion deprogramas, planeacidny presupuestacion, eleccion estratégica”. Es el
impulso mas sistematico a la explicacion y elaboracién racional (cientifica) del proceso decisorio de las
politicas, perosin perder de vista que las dimensiones valorativas y politicas son inherentes a toda decision
de gobierno”. AGUILAR Villanueva Luis F., La Hechura de las Politicas, Porrua, México, 1992, p. 30

1% En sus informes el Banco Mundial define la gobernabilidad como un estilo de gobierno caracterizado por
una mayor grado de cooperacion e interaccidn entre el Estado y sus actores no estatales, en el interior de
redes de decisiones mixtas, publicoy privadas, que procuren estabilidad institucional y politica y efectividad
en la toma de decisiones y en la administracion.

Y “Estos esquemas de interpretaciényexplicacion hansido utilizados tanto en la tarea positiva como en la
normativa del analisis de politicas”: AGUILAR Villanueva, Luis F., La Hechura de las Politicas, .Op. cit., p.32

2 “E| idioma espafiol no permite hacer la diferencia entre dos conceptos basicos introducidos por los a
nglosajones: politics y policy.”. KAUFFER Michel, Edith F. Las Politicas Publicas y algunos apuntes generales.
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(politics en inglés), o sea las relaciones de poder y la conducta, propios de la
ciencia politica, con policy (también en inglés), la serie de acciones orientadas a

solucionar un problema publico.

Entender, definir y explicar cada uno de los elementos que tienen relacién con las
politicas publicas y con su esencia, partiendo de su desarrollo como campo
multidisciplinario y profesional, ha sido una tarea muy complicada incluso para los
conocedores del tema, debido a la multiplicidad de sus interpretaciones:

“La multiplicidad de definiciones de Politicas Publicas enfatizan
diversos aspectos presentes en su seno. Asi, resumiendo, diriamos
que los elementos centrales que definen a la politica publica son: el
actor privilegiado es el Estado; involucra una decisién fundamental
sobre hacer o no hacer algo; tienen una finalidad publica y los
destinatarios son los ciudadanos; se activan a través de decisiones de
autoridades investidas con poder publico; involucran un conjunto de
decisiones interrelacionadas; afectan positiva o negativamente

intereses; requieren instrumentos, definiciones institucionales,

organizacionales y recursos para ser implementadas” 2.

Si tuviésemos que dar una concepcion de politicas publicas necesariamente
tendriamos que remontarnos a la literatura que existe al respecto, donde por lo
general se hace referencia a las politicas publicas como una serie de acciones
deliberadas donde participan tanto quienes deciden como quienes ejecutan las
actividades indicadas para resolver un problema publico concreto; causado
principalmente por demandas no satisfechas de la poblacién en su conjunto o de
determinados grupos sociales .

Las Politicas Publicasylos Compromisos dela Investigacidn. AguilarVillanueva en La hechura de las Politicas
Publicas 1992, p.74

> OLAVARRIA Gambi, Mauricio, Conceptos Bdsicos en el Andlisis de Politicas Publicas, INAP-Instituto de
Asuntos Publicos, Universidad de Chile, No. 11 diciembre del 2007, p 18.

44g| debate de Politica Publica puede ser entendido como un proceso de confrontacidon de argumentos
mediante el cual una cierta situacion llega a ser catalogada o no como problema publicoy, luego, lleva a
identificar cual seria un modo efectivo y politicamente aceptable de abordar una situacién que ha sido
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En este sentido, al ser las politicas publicas un curso de accién, literalmente
hablado, se esta queriendo decir que no es una decisién sino una serie de
decisiones concatenadas en funcién de cdédmo se van dando los resultados
esperados o no esperados’®. Como ésta, podemos encontrar muchas otras
definiciones, pero a mi modo de ver cualquiera resultaria limitada para expresar el
conjunto de factores que tiene que ver con las politicas publicas, mas aun si
hacemos referencia a Majone' quien incorpora el aspecto publico en su
naturaleza, aunado a la necesidad de discusion, deliberacién y persuasion
reciproca entre los actores que participan al momento de formular y adoptar las
politicas, lo mismo que al evaluar los resultados de su aplicacién.

De aqui que sin pretender ser exhaustivo en el tema (que por lo demas no es el
objeto de estudio de este trabajo aunque si su materia prima) en este primer
capitulo sélo desglosaré los elementos y las caracteristicas que conforman las

politicas publicas.
1.3.2 Caracteristicas.

El término politica publica se usa para referirse a una diversidad de actividades o
decisiones; de hecho la expresion politica publica se utiliza muchas veces como

sinbnimo de programa, decisidn, ley, norma o proyecto.

No obstante cuando nos referimos al proceso de una politica publica es preciso
determinar su significado a partir de una serie de caracteristicas que deben

identificada como problema publico.” OLAVARRIA Gambi, Mauricio, Conceptos Bdsicos en el Andlisis de
Politicas Publicas, Op. Cit., p. 21.

1> “De este modo, entonces, el Andlisis de Politica Publica es un campo de andlisis multidisciplinario
orientado a la comprensién de los problemas, a la identificacién de posibles soluciones y a determinar la
efectividad de las intervenciones.” OLAVARRIA Gambi, Mauricio, Conceptos Bdsicos... Op cit,, p. 25.

'® De forma escrita u oral, la argumentacion es esencial, en todas las etapas del proceso de formulacién de
politicas...los partidos politicos, el electorado, la legislatura, el ejecutivo, los tribunales, los medios de
difusidn, los grupos deinterés y los expertos independientes intervienen en un proceso continuo de debate y
mutua persuasion...estaremos en gran desventaja si, olvidando el debatey la argumentacion, tratamos de
entender la elaboracidon de politicas sélo en términos de poder, de la influencia y del regateo. MAJONE,
Giandomenico, Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas, FCE- Colegio Nacional
de Ciencias Politicas y Administracién Publica, México, 1996, pp. 35-36.
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especificarse e identificarse como propias. A nuestro modo de ver, una politica

publica tiene las siguientes caracteristicas'”:

a)

b)

Es especifica para cada situacién. Esto en virtud de que cada situacion es
diferente con relacion a la complejidad, a los recursos publicos, a los
valores, a la temporalidad, a la participacion y al conflicto de una situacion
dada, incluso dentro de un mismo municipio 0 comunidad.

Esta directamente relacionada con los problemas dificiles de resolver. Los

valores, costumbres, e idiosincrasias sociales entre otros son
inherentemente controversiales a la dindmica social y, en consecuencia a la
politica; por lo mismo, su analisis requiere de las herramientas que se
emplean en las ciencias sociales y con las que se producen hallazgos

inciertos e incompletos.

c) Se ocupa de problemas de contingencia. Es necesario en este caso,

apoyarse de los conocimientos y la informacién que se posee a partir de la
experiencia, con relacién a la composicion y al comportamiento de la
realidad, en variadas y determinadas situaciones puede ser importante, ya
que la eficacia de la politica depende de la oportunidad para resolver
problemas.

Utiliza cursos de accién de corto plazo. Enfrentando con regularidad
situaciones imprevistas.

Establece nuevas reglas y métodos de patrticipacién en la relaciéon gobierno-
sociedad.

Estd en constante retroalimentacion durante la toma de decisiones, en
virtud de las situaciones no previstas que aparecen en el proceso de

implementacion.

Las caracteristicas que se identifican en el proceso de gestacién de una

politica publica (definicién del problema, toma de decisiones y elaboracién del

programa), son las siguientes'®:

17 o N e L e . ,
El disefio de la politicas publica es el proceso por el cual las politicas son delineadas a través de un

andlisis técnico, con la finalidad de alcanzar cierta meta.” BIRKLAND Thomas, An Introduction to the policy

process: teories, concepts and models of public policy making, 3a. ed.2010, Libreria del Congreso, p. 53
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a) No todos los problemas publicos producen un efecto en el gobierno para
considerarse susceptibles de politicas.

b) Los problemas y las demandas se definen y redefinen durante el proceso
de estacion de la poltica.

c) La mayoria de las decisiones son incrementales por naturaleza.

d) Es comun que muchas de las decisiones no se hayan tomado con suficiente
informacién y comunicacién entre los actores que intervienen en su
desarrollo.

e) Los programas que requieren la participacidén intergubernamental y publica,

provocan interpretaciones variables de los objetivos.

Los estudiosos Meny y Thoening'® consideran a la poltica publica como un
programa de acciéon intergubernamental para un sector de la sociedad o un lugar
geografico. En este sentido también debe haber un contenido tangible, diversos
recursos que al ser movilizados generen resultados o productos, un programa y
una orientacion normativa; que son los que generaran la norma, ademas porque la
toma de decisiones responde a la incidencia de los diversos factores que rodean

una politica.
1.3.3 Clasificacion.

A Lowi?® le debemos una de tantas clasificaciones de polticas, también llamadas
por él arena de las politicas, refiriéndose a ellas como aquellas que se inscriben

en espacios de poder (arenas):

“..tener poder e influencia en las regulaciones y asignaciones de
recursos, que toda politica implica, es el incentivo y objeto
determinante del contienda politica. La busqueda de mayor poder

por parte de algunos actores, la configuracion estable y efimera de

'® “E| ambiente o clima politico redne las percepciones coyunturales de los actores, la opinidn publica
prioridades politicas y aquellos que es politicamente correcto. Es algo intangible, pero con efectos politicos
concretos.” OLAVARRIA Gambi, Mauricio, Conceptos Bdsicos..., Op.Cit., p. 29.

1 MENY, lves y Thoening, Jean Claude, Las politicas publicas, Ariel, Barcelona, 1992. p. 90.

20 cr, LOWI, Theodore J. Politicas publicas, estudio de caso y teoria politica. En AGUILAR Villanueva, La
hechura de las Politicas Publicas 1992 pp. 101-103.
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relaciones de poder entre ellos, el posible conflicto en la
concertacion, son todas conductas que obedecen al calculo y
expectativa de las utilidades que el poder publico y sus productos
(las politicas) pueden ofrecer en un determinado campo de interés.
Las ideas de politicas o de actividad gubernamental constituyen
arenas reales de poder. Cada arena tiende a desarrollar su propia
estructura politica, su proceso politico, sus élites y sus relaciones
de grupo. La conclusion es logica: si las politicas son arenas, hay
que identificar estas arenas y formular hipotesis sobre su

composicién, dinémica y desemperio”...?!

En las correlaciones de fuerza que se dan en las llamadas arenas de las politicas
suceden luchas intestinas de poder por parte de los grupos que desean fortalecer
sus intereses tratando de influir en la formulacion de las politicas; de ahi su
clasificacion de acuerdo a los escenarios o arenas en las que se confeccionan,
implementan y repercuten los grupos de interés. ;Y cuales son las arenas de la

politica? es decir la clasificacién siguiendo a Lowi??, serian las siguientes:

a) Politicas Distributivas.

La politica distributiva la encontramos en una arena donde los conflictos de
intereses son minimos; es una arena pacifica que se caracteriza por la facilidad
como se desagregan los recursos y reparten en unidades diferenciadas unas de
otros. La politica distributiva es una serie de politicas donde la gente que mas se
beneficia de ellas jamas se enfrenta directamente con la gente que menos se

beneficia.

b) Politicas Regulatorias.

2 cfr. LOWI, Theodore J., Politicas publicas, estudio de caso y teoria politica, En: AGUILAR Villanueva, Op.Cit,
pp.30-31.

*? Lowi desarrollalo quellama un"marco de referencia"”, un "esquema interpreta tivo general" de la hechura
de las politicas, alternativo y superior a los enfoques establecidos, con la intencidn de integrarlos en una
vision conceptual mayor y empiricamente mas consistente. Cfr. LOWI, Theodore, American Business, Public
Policy, Case Studies, and Political Theory, En: McCOOL Daniel C, Public Policy Theories, Models, and
Concepts: an Anthology, Prentice Hall, New Jersey, 1995, p. 43
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Cuando los grupos de poder caen en conflicto y, en consecuencia, tiende a la
negociacion nos encontramos en una arena donde pueden verse obligados a
vincularse o polarizarse; por tanto, habra grupos beneficiados y otros afectados en
funcion de ordenamientos legales que regulan campos de accién especificos. Su
naturaleza en algunos casos las contrapone, dando lugar con ello a posteriores

analisis costo-beneficio.

En estos campos se involucran grupos de poder que se contraponen entre si en
arenas de conflicto y negociacién; las politicas regulatorias son diferentes a las
distributivas porque en las primeras las decisiones regulatorias involucran
elecciones directas sobre aquellas personas que se veran afectadas y las que se

beneficiaran en corto plazo.
b) Politicas Redistributivas.

Las politicas redistributivas son similares a las regulatorias, aunque las primeras
tienen que ver con la politica fiscal y los impuestos, las distributivas se utilizan lo
mismo para programas de bienestar social que para programas exclusivos de
vivienda, para la proteccion civil o para la reparacién de desastres causados por la

naturaleza.

Parte de las politicas redistributivas por cierto, es el sistema nacional de
coordinacion fiscal, de donde se desprenden las participaciones federales a los
estados, basandose en el propdsito de repartir los ingresos de manera
proporcional a las necesidades particulares; en otras palabras, mediante estas
polticas se les otorga mas recursos a los estados o entidades que mas lo

necesitan con el fin de abatir las inequidades de desarrollo regional.

Pese a los buenos propoésitos, las divergencias contindan e incluso se ensanchan,
lo que hace pensar que las participaciones federales hacia las entidades se
emplean en fines ajenos al desarrollo de la entidad; de tal manera que en el caso
de México la clasificacion de Lowi para las politicas no atiende a esta naturaleza

tedrica pues se distorsionan durante su ejecucion.
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Como hemos podido observar, las politicas publicas involucran un entretejido de
actores y de actividades que tienen que ver con la toma de decisiones, la eficacia
en términos de oportunidad, el alcance de los objetivos, la eficiencia en términos
de racionalidad para utilizar los recursos, la calidad de los productos esperados vy,
desde luego, la responsabilidad con la que se adoptan las politicas publicas. Que
dicho sea de paso, en nuestro pais no ha sido algo que distinga a los gobiernos y
administraciones publicas, tanto federal como estatal y municipal.

Con todo, hay que considerar que el pais esta en proceso de cambio y, en efecto
el estilo de hacer politica y de tomar decisiones publicas, se esta modificando;
bien por la presién de demandas legitimas de ciudadanos y grupos organizados o
bien por la competencia a la que estan sujetos los partidos politicos que buscan
ascender a poderes estatales y municipales, o que ahora son gobierno y se ven
obligados a asumir practicas democraticas en la busqueda de legitimidad de sus
electores.

También cabe considerar los profundos cambios que han ocurrido en todo el
mundo en los cuales los medios de comunicacién juegan un rol fundamental y que
han provocado importantes cambios en el sistema politico y en el proceso
democratico, lo que a su vez ha hecho que la participacion social también se
modifique, aunque los gobiernos no hayan implementado politicas publicas
mediante una metodologia apropiada, a la ciudadania se le toma en cuenta en la
confeccion de politicas que tienen repercusién directamente en grupos sociales,
solo cuando éstos por si mismos participan o protestan.

Las decisiones unilaterales del gobierno, sin consensar o al menos permitir que
participen diferentes grupos politicos, sociales y econdmicos, hasta cierto punto se
ha modificado, lo que refleja sin duda un signo de cambio y modernizacién en el
meétodo como se tomaban las decisiones publicas, sin embargo y como lo
mostrara la presente investigacion, es necesario profundizar en las practicas

publicas de consenso.
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En sintesis: aunque encontramos muchas variantes en la confeccién e
implementacion de las politicas publicas, el gobierno no puede actuar con
indiferencia ni con el mismo estilo autoritario ante una sociedad cada vez mas

informada, orientada y participativa.

En el proceso, las demandas sociales son mas patentes y diversas al ser
acicateadas por la crisis econémicas y rezagos sociales, mientras que para el
Estado, solucionar los grandes problemas es cada vez mas dificil frente a los
recursos escasos; por ello resulta necesario restaurar la naturaleza publica del
gobierno, es decir, su ocupacién esencial en problemas y sucesos eminentemente
sociales que sirvan al interés comunitario y respondan a las necesidades
individuales  concretas del publico ciudadano, que a su vez tendra los
mecanismos para sancionar, desacreditar e incluso sancionar a los servidores

publicos.

Rescatar la toma de decisiones junto con su ejecucion mediante el proceso de
politicas publicas, es sumamente necesario en esta etapa de modernizacién y de
fendbmenos globalizantes para asi delimitar los &mbitos de accion del Estado con
la sociedad y permitir la coexistencia de ambos, dentro de un pluralismo donde
cada vez mas se requiere la interaccion politica y social permitiendo que los
entendimientos, las transacciones, la discusion y la concertaciéon sean los
elementos mas recurrentes como componentes de la accion politica y de la

aplicacion de las politicas publicas.

Por tanto, el sector publico debe incorporar a la sociedad civil el sentido estricto de
sus mecanismos para la toma de decisiones, reforzando su participacion mediante
las organizaciones de interés publico —especifico y general- siempre y cuando se
refiera al bien comuan; asimismo es preciso a otros gobiernos y a diferentes
agencias en la definicion de sus politicas para, como consecuencia, rescatar el

sentido de lo publico.?®

23 . . . L . . .
“No cualquier problema social es objeto de atencidn gubernamental, ni puede considerarse como politica

publica lorelevantede las politicas publicas es que se manifiestan como un conjunto de respuestas que son

objeto de disefio, formulacion, implementacion y evaluacion para regular situaciones publicas en razén de
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1.3.4 Corrientes (tendencias) de analisis.

Las corrientes se encuadran en escenarios politicos que buscan solucionar
problemas, se sustentan en la informacion que les proporcionan diversas causas
del origen del problema y las probables consecuencias en las que puede derivar la
politica; las tendencias de andlisis varian durante el proceso de la politica y el

provecho que puedan proporcionar.

a) Corriente Racionalista®*. Después de identificar el problema, es preciso
establecer las metas que se pretenden alcanzar. Esta corriente se basa en
la consideracion de soluciones alternativas y en el calculo de escenarios
futuros; es decir, su andlisis se apoya en consecuencias Yy situaciones
futuras, incluso en el caso de no haber adoptado ninguna decision de
politica y cuando cada alternativa se compara con las metas establecidas.
Como resultado, se elige la que se considera la mejor o la de mayor
viabilidad.

La corriente racionalista estd muy identificada con la planeacion, dentro de un
proceso razonable que identifica primero el problema y luego estima y define las
metas a alcanzar, para plantear las posibles opciones de la politica publica,
haciendo pronésticos para cada una de ellas y comparando todas las

consecuencias que pudieran tener para seleccionar la mejor.

Asimismo, esta corriente se relaciona con los técnicos, que generalmente trabajan
en algunas tareas especializadas con programas definidos por otros profesionales
y politicos que no emiten juicios y desempefan sus labores segun su preparacién

y experiencia.

prioridades, recursos, costos de oportunidad, factibilidad organizativa y sistemas de gestidén publica”.
UVALLE Berrones, Ricardo, Las politicas publicas: un testimonio del gobiemo ilustrado y democrdtico, En:
Politicas publicas: actualidad y perspectiva. Instituto de Administracion Publica del Estado de México,
México, Num. 35 julio-septiembre de 1997. p. 4
24 o, e Lt R . . .. o

Una politica publica es racional cuando la diferencia entrelos beneficios que alcanza ylos sacrificios que
involucra es positivay mayor que cualquier otra alternativade politica publica”. DYE Thomas, Understanding
Public Policy, Tenth Edition, Prentice Hall, New Jersey, 2002, p.37
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La corriente racionalista significa destacar la seleccion razonable sobre la
conveniencia de adoptar diferentes caminos para resolver los problemas publicos.
Cuando de problemas dificiles se trata esta corriente es poco recomendable ya
que requiere de capacidades y fuentes de informacion actualizadas que, por lo
general, son muy limitadas. Ademas, tampoco es recomendable por su escasa
temporalidad para plantear alternativas, compararlas y valorar los recursos
disponibles, sin olvidar que las caracteristicas del entorno politico e institucional

suelen interferir con la ejecucion de los planes.

b) Corriente Incremental®. En la corriente incremental se plantea la politica
publica como una sucesién de modificaciones y ajustes que se van
realizando sobre la marcha sin olvidar el analisis de los resultados dentro
de un contexto, también de cambios continuos. Si se procede mediante una
sucesion de transformaciones incrementales, se evitan errores que en
ocasiones pueden ser de mucha repercusién; por tanto la corriente
incremental es un desarrollo progresivo para el cual su operacion implica

negociaciones constantes para solucionar los problemas publicos.

Para los incrementalistas®, la informacién y el conocimiento nunca son suficientes
para producir una politica completa ni tampoco una politica estatica ni perene. Por
lo tanto, la politica tiende a tener un desarrollo gradual: de ahi que las metas se
planteen como una consecuencia de las demandas. Los incrementalistas aceptan
que la informacion tiene sus limites, lo mismo que el conocimiento y el

seguimiento puntual del proceso de la politica publica.

En realidad, ese proceso siempre es complejo en ambas corrientes; por lo general
se parte de disensos debido a que los individuos y los grupos en su afan por
alcanzar sus propios intereses, chocan y generan conflictos. Por eso en el
transcurso de la politica se busca argumentar y persuadir para llegar a

s exponente mas destacado de este enfoque es Charles Lindblom con su famoso articulo “The Sciences of
Mouding Through” argumenta que las decisiones que se adoptan generan situaciones que difieren sdélo
marginalmente de la ya existente, por lo que los cambios — del status quo —son sdélo incrementales.

® El incrementalismo de las politicas publicas formé toda una corriente tedérica que privilegiaba sus
principios como rubro de accidn politica.
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conciliaciones y consensos tanto entre gobernantes y gobernados como entre
grupos e individuos. Sin embargo cabe apuntar lo siguiente respecto a esta

corriente de andlisis:

“..este analisis incremental limitado, comparativo y sucesivo, no
ofrece una solucion exhaustiva e instantanea del problema publico,
desata mas bien un proceso sistematico de intervenciones
sucesivas y graduales, experimentales y correctivas, teniendo
como referente de comparacion las consecuencias de la politica
inmediatamente anterior. Mas aun, al tener como criterio de
correccion la incrementalidad, esta estrategia de analisis conduce a
ajustar gradual y realistamente los objetivos preferidos por
sociedad y gobierno. Pone a la obra un aprendizaje de lo que hay

que preferir y no sélo de cémo realizar los objetivos deseados...”s”

Yehezkel Dror®® condiciona esta corriente al sefialar que, para que el método
incremental sea adecuado, se requiere que ocurran tres condicionantes a) que los
resultados de las politicas en curso sean satisfactorios, b) que la naturaleza de los
problemas no varie significativamente, y ¢) que la disponibilidad de los medios

para atender los problemas permanezca constante.

c) Corriente Mixta®®. El enfoque mixto propone una tercera via para la toma
de decisiones y ésta consiste en combinar los elementos de los enfoques
racional e incremental. La diferencia con los enfoques anteriores es que
éste no se basa exclusivamente en modelos, como el primero, ni tampoco

es tan conservador como el incrementalista.

Con todo y sus particularidades puede decirse que las corrientes mencionadas no
son unicas e indivisibles, por lo tanto se combinan dependiendo de los factores

que determinen la formulacion de la politica publica. Pese a que la corriente

27 AGUILAR Villanueva, Luis F., La hechura de las politicas, Op.Cit., p. 50.
*® YEHEZKEL Dror. Salir del paso éciencia o inercia? Idem. pp.256-257.
? Amitai Etzioni (1967), crea la llamada "Mixed Scanning”, que toma distancia de los dos extremos en

confrontacidn racional e incremental y los junta en un "tercer enfoque" Ilamado Mixto.
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incremental tenga un mayor apego a la realidad, a las politicas publicas no se les
puede despojar completamente de toda forma de racionalidad politica; es decir, no
pueden hacerse sin el analisis legal de su contextualizacion, de asignacion de
recursos y de la organizacion burocratica que necesariamente incide con la
aplicacion de la politica misma: que en un momento dado éstas pudieran ser
determinantes para alcanzar los resultados esperados.

1.3.5 Proceso de Gestacion.

El proceso de las politicas publicas se inicia propiamente en el momento en que el
gobierno identifica un problema debido a que se ve en la necesidad de tomar
decisiones para atenderlo®. Por lo regular, a partir del acopio de informacién el
gobierno decide como enfrentarlo, es decir, como solucionarlo; aunque también
puede decidir no actuar: de cualquier manera amabas acciones son una decisién
de politica publica (policy) y en la segunda etapa se procede a formular la
politica®'. Aqui es cuando se establece un plan o una serie de programas para
proponer diferentes opciones que permitan elegir la mas viable. En el paso
siguiente se habra de decidir qué proceso se habra de seguir; se asume su
problematica y probable solucion en la agencia gubernamental y se continla con

su implementacion®2.

La implementacion es la etapa en la que las organizaciones publicas o, en su
caso, el grupo o grupos sociales afectados, ejecutan la politica dictada. La

naturaleza de las politicas publicas consiste en solventar necesidades publicas,

% “Un cierto problema es reconocido como problema social cuando: muestra carencias objetivas en la
sociedad y cuando los actores con poder califican esta situacion como problema publico”. BECKER Gary,
“Human Capital and Poverty Alleviation”, HRO Working Papers, No.52 Washington D.C. The World Bank,
1964.

*! “Una politica publica hace referencia a un conjunto de decisiones interrelacionadas, tomad as
por un actor o grupo de actores respecto de la seleccién de metas y medios para alcanzarlas en
una situacion especificay donde aquellas decisiones estan dentro del ambito de autoridad de esos
actores”. JENKINS, William, Policy Analysis: A Political and Organizational Perspective, Londres, 1978, p.27

*? “Hasta principiosdela década de 1970 el estudio de la implementacion no habia sido objeto de un estudio s
istematico como parte del Analisis de Politica Publica. Mas bien se asumia que, luego del disefio y la
decision, las politicas publicas seimplementarian a través del aparato administrativo del Estado, con estricto
apego a las instrucciones que emanaban del disefio”. OLAVARRIA Gambi, Mauricio, Conceptos Bdsicos en el
Andlisis de Politicas Publicas. Documentos de Trabajo No.11. Diciembre del 2007 p. 29.

27



por lo tanto en esta etapa es donde se confronta el disefio inicial efectuado cuando

se fijaron los objetivos que se pretendian alcanzar®?.

En la etapa de implementacion, la coordinacion entre instituciones, organizaciones
y actores sociales cobra una importancia relevante pues refleja la factibilidad de la
accion gubernamental; es aqui cuando generalmente se tiene la prueba mas dificil
debido a las vicisitudes que suelen presentarse, en especial por la interaccion
social y con los actores que directamente intervienen. El éxito o el fracaso de la
politica establecida reside, entre otros muchos factores, en la mejor oportunidad

de implementarla®*.

La dlitima parte del proceso, es la evaluacion. En la evaluacion, se analizan todos
los elementos de la politica publica: los objetivos, la implementacion, la
participacién de cada uno de los actores gubernamentales, politicos y sociales que
intervienen y todos los efectos reales, en funcién de lo que se pretenda.

En la evaluacion se emplean elementos para medir y valorar los resultados
esperados junto con los impactos que la implementacién de la politica tiene en la
sociedad; asimismo se analizan la coordinacién, las relaciones
intergubernamentales (cuando es el caso), las articulaciones institucionales y los
campos de accién particulares, ademas del disefio y los medios utilizados durante
la ejecucion, lo mismo que los beneficios reales obtenidos y los perjuicios

colaterales que se hubiesen producido.

33 “gn el pasodesde la formulacidn ala implementacidn se produce una transformacién de los objetivos en
metas operacionales y estas en acciones, hay una mediacidn técnica, se utilizan los medios previamente i
dentificados, se consumen los recursos asignados a la politica, se desarrolla una cierta racionalidad, se a
Icanzan resultados vy, finalmente, se verifica un cierto impacto”. OLAVARRIA Gambi, Mauricio, Conceptos
Bdsicos, Op. Cit., p. 29.

* la implementacion es una etapa que siguea la decisionytiene como finalidad poner en practica el disefio
de la politica publica. Durantela implementacidn se ejecutan todas las actividades consideradas en el disefio y
se consumen los recursos asignados, todo con la finalidad delograr los objetivos asignados a la politica o, al
menos, acercarse a ellos. OLAVARRIA Gambi, Mauricio, Conceptos Bdsicos, Op. Cit., p. 29.
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Algunos autores (José Mejia Lira)®

, consideran que en la etapa de la evaluacion
se determina la viabilidad de ejecutar o no una politica publica, es decir, se decide
luego de haber definido el problema y formulado la politica y evaluado sus

resultados.

Desde mi punto de vista, la decisién debe tomarse, efectivamente, después de
haber definido el problema pero antes de formular la politica; ya que en la
definicién del problema debe contarse con los mayores datos posibles pues
practicamente estamos hablando de un diagndstico con el que posteriormente se
decide si se enfrenta 0 no la problematica. Es conveniente seguir estos pasos

antes de dedicarle tiempo y recursos a la formulacién de la politica publica.

De lo contrario podria trabajarse en una politica que probablemente no se
ejecutara. Si bien es cierto que en la formulacion, se plantean recursos para
ejecutar la medida publica, también se hace lo mismo en la etapa de la definicion
del problema, al mismo tiempo que se analiza politicamente la viabilidad de la
politica (policy) y su necesidad; en la etapa de decisién fundamentalmente se

escoge una de varias posibilidades de solucion, en razén de su viabilidad.

Para que las politicas publicas tengan éxito, sean viables y se acerquen lo mas
posible a sus objetivos, es preciso que durante la formulacién ya una vez tomada
la decision de ejecutarla, se tenga en cuenta las posibilidades de consenso, de
informacién, de andlisis previo a la situacion que generd el problema, de
comunicacion, de dialogo y discusion, de analisis del conflicto, del papel que
desempefan los actores, de la ponderacion del contexto en el que se pretenda
implementar la politica desde el punto de vista institucional, de la administracion, y
de los factores técnicos, econémicos y sociales, y también desde luego, de su

viabilidad politica.

“..la viabilidad se refiere a la coincidencia de la politica publica con
los lineamientos politicos del gobierno. En la practica responde a la

* MENIA Lira, José, La Evaluacion como Herramienta para una Gestion Publica Orientada a Resultados. La

practica de la evaluacion en el dmbito publico mexicano, CLAD, 2005, (http://www.clad.org.ve), Fecha de
consulta 2011
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pregunta: ;qué es lo que quiere el gobierno? La elaboracion de
una politica publica requiere del conocimiento, lo mas preciso
posible de los proyectos del gobierno, de los programas, de los
recursos y de la orientacion de sus actos relacionados con el

campo en el que se pretenda desarrollar la politica publica. ..

Asimismo, es necesario tener en cuenta los recursos humanos, técnicos vy
financieros disponibles de procedencia institucional y en su caso social; en suma,
deben calcularse que es posible dentro de lo deseable, tomando en consideracion

todas las variantes antes analizadas.

lgualmente también hay politicas definidas previamente, por ejemplo, en el &mbito
de la salud encontramos las campanas de vacunacion: éstas se efectian
periodicamente y se evallan de manera cuantitativa. En este caso, tanto la
implementacion como la evaluacién — que suele ser de caracter cuantitativo y
cualitativo- no requieren mas que un proceso de administracién pues enfrenta

problemas sencillos y homogéneos.

Existen ademas, otro tipo de politicas que se disefan y ejecutan en escenarios
mas complejos como en aquellos que han tenido rezagos significativos para dar
solucion a problematicas especificas y que han generado descontento social y el
interés de mudltiples actores sociales y politicos; en este tipo de escenarios de
aplicacion de politicas, la valoracion de éstas necesariamente tiene mas peso
cuantitativo, ya que se evalla qué tanto y cuantos objetivos se alcanzaron, asi
como hasta donde se logré satisfacer las demandas de la sociedad en razén de la
solucién del problema.

1.4 Participacion Ciudadana.

Si la Administracién Publica reduce la participaciéon ciudadana y anula sus
iniciativas, automaticamente se estd limitando en su accién; podemos decir que

estos limites estan dados por lo que la sociedad sabe y puede hacer para producir

** RUIZ S& nchez, Carlos, Manualpara la elaboracion de politicas publicas, Universidad Iberoamericana,Plazay
Valdez, México, 1998, pp. 27-28.
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resultados con relacién a las vias tradicionalmente utilizadas en la configuracién y

puesta en marcha de las politicas publicas.

El reto es adecuar la Administracion Publica de tal forma que en sus estructuras,
funcionamiento general y procesos de trabajo estimulen la organizacién de la
sociedad de modo que se responsabilice con las instituciones en la produccion de

servicios.

“..El problema es lograr una nueva configuracion, mas
democratica y eficiente del propio Estado, basado a su vez en una
nocion de ciudadania arraigada en el compromiso social. Pero
referirse a las responsabilidades ciudadanas no puede, bajo este
marco, circunscribirse solo a sus contribuciones econdomicas (las
que se patentizan en impuestos) Exige, por sobre todo, prestar
atencion a sus contribuciones personales y a su implicacion politica
en la satisfaccion de las necesidades colectivas. Por ende, requiere
explorar bajo qué marcos institucionales pueden ser estimuladas la

solidaridad social y la responsabilidad de los asuntos publicos”...%”

La participacion de la ciudadania produce un impacto positivo en el animo de los
ciudadanos mas organizados en su comunidad, en aquellos con mayor capacidad
para trabajar de forma conjunta con la administracién municipal a fin de mejorar a

su localidad.

Los gobiernos que consideren el potencial de la sociedad mediante su
participacién, que acepten adoptar el cambio organizacional, que dejen atras los
modelos tradicionales, de tipo jerarquico y paternalista; los gobiernos que actiuen
con la modernidad que demandan los tiempos, tienen la gran oportunidad de
ejercer los cambios que se requieren para llevar a sus gobernados a desarrollo

ulteriores por iniciativa propia.

37 . . . .. . ;. . . .
CUNNIL Grau, Nuria. La reinvencion de los servicios sociales en América Latina. En: Seminario

internacional “reforma gerencial del Estado” Brasil, 17 y 18 de noviembre de 1998.
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“..dificilmente es posible hoy en dia mantener espacios de
gobernabilidad sin la incorporacion de niveles importante de
participacion social, tanto en las decisiones publicas como en la
gestion de programas y politicas municipales. Sin embargo, las
decisiones en torno a los niveles de participacion, a sus
modalidades y a los mecanismos de regulacion necesarios son

decisiones de caracter estratégico para un gobierno municipal”...*

Las politicas publicas en las que participa la sociedad siempre seran mas
apegadas a la realidad desde su concepcion hasta su evaluacién. Por un lado
propician que se aplique la politica partiendo de que los ciudadanos reconocen
que son libres para participar, deliberar y lograr acuerdos publicos, por otro, el
gobierno local reconoce que los ciudadanos tienen la plenitud de sus derechos
para participar en la confeccion, implementacién y evaluacion de politicas

publicas.

Con la teoria general de las Politicas Publicas se inicia un proceso de racionalidad
institucional en la solucion de los innumerables problemas que aquejan a los
ciudadanos en las sociedades contemporaneas, no es la panacea pero al menos
implica la aplicacién de un método en el ejercicio del poder y de la representacion,
y al mismo tiempo se inserta un amplio abanico de instrumentos cientificos de

ensayo y error que posibilitaran mayor apego a la responsabilidad publica.

Ahora llevar estos ejercicios de eficiencia y eficacia en la implementaciéon de
politicas publicas al gobierno municipal es el mayor reto, pues en estos espacios
de representacidn es donde se ubica la mas intensa relacién institucional
(gobernantes vs gobernados) y es donde se ubicara una importante aportacién de
esta teoria de administracién publica, y ese es el siguiente paso que daremos en
esta investigacién, definiremos al Municipio en México y posteriormente

asumiremos un caso practico de andlisis de politica publica en su seno.

38 CABRERO, Mendoza Enrique, Gerencia Publica Municipal. Conceptos bdsicos y estudios de caso. CIDE-
Porrua, México, 2000, Op.Cit. p. 82.
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Capitulo 2.- El Municipio.

2.1 Antecedentes.

La principal discusion sobre el Municipio se centra en el concepto de autonomia
(municipio libre y representacién poltica) y es al que nos abocaremos. Parte a su
vez de dos variables esenciales; las atribuciones formales® vy los recursos
disponibles. Partiendo de ello nos encontramos con que la probleméatica principal
de los municipios es justamente la falta de correspondencia entre esas dos
variables, ya que son muchas sus responsabilidades como proveedores de
servicios publicos, y escasos recursos para cumplir con eficiencia sus funciones.

Pese a que el municipio mexicano tiene origen conceptual autbnomo y
democratico, los problemas politicos y econédmicos que ha enfrentado desde su
origen son el resultado de su escasa independencia en un régimen caracterizado
por un alto grado de centralizacion del poder. En pocas palabras los Municipios
tedricamente son autbnomos pero en gran medida terminan siendo dependientes

sobre todo financieramente, lo que vulnera su propia autonomia.

Ante este panorama, la disciplina de las politicas publicas abre una posibilidad
para que, en medio de la escasez y el gran nimero de responsabilidades del
gobierno municipal, las decisiones publicas involucre la participacion ciudadana a
fin de desahogar problemas en un clima de participacién, para construir proyectos
que solucionen problemas y a través de éstos, hacer patente la necesidad de

recibir apoyos estatales y federales.

Dotar de gobernabilidad via politicas publicas eficaces en el ambito municipal
implica una estrategia para trabajar con la poblacion, tener mayor legitimidad y
poder recibir en consecuencia mas apoyos de los 6rdenes estatal y federal, ya
que, como lo analizaremos mas adelante, en realidad las posteriores reformas

tendientes a fortalecer al municipio no han logrado su objetivo.

*? El Articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece gue los Estados

adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre...
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Haciendo un breve recorrido por la historia, encontramos que los antecedentes
mas remotos del municipio en México son los calpullis aztecas, formados a partir
de los clanes en los que se dividieron los barrios donde se establecieron los
aztecas a su llegada a Tenochtitlan alrededor del 1300, provenientes de Aztlan. El
calpulli fue su forma de organizacion politica, social y econémica desde su origen.

A la llegada de los espanoles, y después de la instauracion del primer municipio
en 1519 en Veracruz, la administracién de la Nueva Espafa estuvo altamente
centralizada. Durante la Colonia, las organizaciones municipales se extendieron
dado que garantizaban la institucionalizacion de los espanoles sobre los pueblos
indigenas.

Al principio habia cabildos de espafoles y cabildos de indios, s6lo que éstos poco
a poco se fueron reduciendo junto con el poder de los nativos debido a las
interferencias de los europeos, hasta llegar a desaparecer. Algunas de las
funciones de los cabildos eran respecto de la imparticion de justicia, la ejecucion
de obras publicas, la fijacion de montos por productos y salarios, la recaudacion
de tributos, la inspeccién y la vigilancia.

Al promulgarse la Independencia de la Colonia de la Corona Esparola, en 1824
se expide el acta constitutiva de la federacion mexicana en la que se establecen
los Estados en sustitucion de las antiguas provincias y se adoptd la forma de
Republica Representativa y Federal. Hasta ese entonces las constituciones
locales diferian poco en su organizacion, pues en gran medida conservaron las
figuras politico-administrativas de la Constitucion de Cadizz Ayuntamientos,
Alcaldes, Regidores, Sindicos, y secretarios.

En la Constitucion de 1857 se hace alusién a los recursos que entonces se
consideraba deberian tener los municipios para hacer frente a sus obligaciones; su
articulo 72 a la letra dice: “se elegira popularmente a las autoridades publicas
municipales y judiciales designandoles el Congreso rentas para cubrir sus

atenciones locales”...
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Durante su periodo, como presidente constitucional de 1861 a 1872, el Presidente
Juarez promovié varias reformas al texto Constitucional, pero ninguna de ellas
tuvo que ver con los municipios que para ese entonces ya se encontraban en el
abandono. Durante los periodos de gobierno del general Diaz, el centralismo
cobrdé mayor fuerza y debilit6 mas la vida municipal, ya que los municipios pasaron
a ser una entidad subordinada a los prefectos politicos, que representaban mayor

jerarquia entre el ayuntamiento y el gobierno federal.

En la lucha revolucionaria, el Plan de San Luis propuesto por Madero en 1910,
hace referencia a la no reeleccion de Presidente, Vicepresidente, Gobernadores y
Presidentes Municipales, sin sefialar nada en especifico acerca de la forma de

gobierno de los municipios.

Posteriormente en 1911, Venustiano Carranza expide en Chihuahua una Ley en la
cual se abolidé la existencia de las jefaturas politicas que durante el siglo XIX se
mantuvieron como institucién; en ella también el jefe politico no sélo era jefe de
distrito sino de todos los ayuntamiento que se encontraban en él, ademas de que
las jefaturas politicas venian desde la constitucién de Cadiz. Sin embargo, fueron
en los periodos de Diaz cuando, con el control, se controla la libertad municipal.

A diferencia de la constitucion que le antecedia, donde se planteaba al municipio
libre como la base de la Administraciéon Publica Municipal y de los Estados, y por
ende del pais, en la Constitucion de 1917 se consolida el Municipio como
institucién politica fundamental y como base de la relacién entre gobernantes y

gobernados.

Podria pensarse que por esta situacion, a partir de entonces quedaria garantizada
su libertad, y autonomia, empero, la injerencia directa de las dependencias
Federales y las autoridades estatales que actian en razén de un sistema politico
centralista ha sido inversamente proporcional a su libertad, autonomia vy
desarrollo; sin negar los avances logrados en el terreno de las obras publicas

efectuadas en algunos municipio via la Federacion, y los Estados. No obstante,
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cabe senalar que los Municipios han tenido escasa participacién poliica,

organizacional y administrativa en el desarrollo politico nacional.

Con todo, desde entonces en las esferas oficiales se han sefialado la importancia
de atender el fortalecimiento Municipal pero en los hechos ha sido minima su
contribucion. Para ello, el Gobierno Federal ha emprendido diversas acciones para
resolver el problema de la falta de desarrollo en los estados y Municipios

empleandose diversos mecanismos institucionales para tal objetivo*C.

Bajo este panorama, la compleja estructura del Gobierno federal se propuso
fortalecer el Municipio basandose en la elaboracion de planes regionales,
estratégicos y especiales; ademas de planes sectoriales para cada Secretaria de
Estado e institucionales para el sector paraestatal.

En 1978, surgieron los Comités Promotores del Desarrollo Socioecondémico
(Coprodes) y se inicio la formulacién de planes estatales, participaban todos los
funcionarios representantes de las dependencias federales y funcionarios de los

gobiernos estatales y diputados y presidentes municipales.

En 1981 se pusieron en marcha los Comités de Planeacion para el Desarrollo
Estatal (Coplade), érgano colegiado del gobierno estatal para apoyar la planeacion
y el desarrollo de los municipios en coordinacién con el Gobierno Federal. Con él
se integraron las propuestas de inversidbn publica, a partir de las demandas
populares de sus respectivos Municipios, junto con el Convenio Unico de
Coordinacién (CUC) cuyo objetivo era fomentar el desarrollo integral del pais

mediante la coordinacién de los tres 6rdenes de gobierno, los convenios de

% Las reformas constitucionales a este articulo, desde su promulgaciéon en 1917, buscaron des arrollar la
doctrina del municipio libreen sus implicaciones politicas y administrativas. La realizadaen 1983, ademas de a
mpliar esas dos materias, hace hincapié en la hacienda municipal; desde el punto de vista politico, una
innovacidén determina las reglas fundamentales para que desaparezcan los poderes municipales y tengan
una nueva integracion mediante la legislatura local. Otro aspecto politico es el que se refiere a la
representacion proporcional, donde se asegura que para la eleccidon de cualquier ayuntamiento deberai
ntroducirse la representaciéon proporcional, sin importar el nimero de sus habitantes.

En el campo administrativo las reformas constitucionales enriquecen la competencia municipal de los
servicios publicos; en lo econdmico, el municipio recauda las contribuciones derivadas de la propiedad i
nmobiliaria, lo mismo que las participaciones federales y los ingresos obtenidos por la prestacion delos s
ervicios publicos a su cargo.
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coordinacién, cambiaron su denominacién a Convenio Unico de Desarrollo (CUD)
constituido como o6rgano de coordinacion entre los planes de desarrollo
gubernamentales, con el propdsito de promover la creacién y fortalecimiento de
Comités Municipales de Planeacion para el Desarrollo con funciones afines vy
congruentes a las del COPLADE y del municipio correspondiente, transformado
posteriormente en Convenio de Desarrollo Social (CDS) como principal
instrumento de coordinacién del Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

Gracias a ese convenio se establecieron compromisos del gobierno estatal, a
través del apoyo del Gobierno Federal para realizar aportaciones y establecer
compromisos de apoyo con los Ayuntamientos; y siendo su objetivo fortalecer a
las Entidades Federativas y a los Municipios mediante una mejor asignacion
regional de recursos.

En el sexenio de Carlos Salinas de Gortari se crea el Programa Nacional de
Solidaridad y, en su vertiente para poyar el desarrollo del Municipio, se crea el
Programa de Fondos Municipales de Solidaridad (FMS); en consecuencia se
integraron los Consejos Municipales de Solidaridad (CMS), con los que se
constituye el antecedente mas claro de participacion social: un elemento
importante, sinduda, para la gestacion de politicas publicas municipales.

En agosto de 1997, el Ejecutivo Federal publica en el Diario Oficial de la
Federacién el Programa para un nuevo Federalismo 1995-2000, donde se
establecen tres vertientes: federalismo y descentralizacién, federalismo
hacendario y renovacion municipal. Para darle un seguimiento al programa se
constituye la comisién para el Impulso al Federalismo (CIF), integrada por
funcionarios de las dependencias federales, con la obligacién de reunirse cada 5
de febrero con el Ejecutivo Federal y los Gobernadores a fin de evaluar los
resultados.

Como podemos observar, todos los esfuerzos por fortalecer al municipio han sido
muchos y planeados y organizados por el Gobierno Federal, o lo que es lo mismo

han surgido desde la estructura central; tal es la razén por lo que observamos que
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se carece de un verdadero ejercicio democratico producto de la relacion de
subordinacién con las dependencias del Ejecutivo Federal, asimismo ha sido
reiterada la falta de atencion y seguimiento a las autonomias de los gobiernos
locales, las severas carencias econdmicas en los municipios mas marginados y la
pobre participacion de los municipios para el desarrollo nacional . Todos ellos son
factores que se han mantenido como regla desde su origen.

Esto sin que hasta el momento el municipio haya salido de la devaluacién
institucional en el que se encuentra; no obstante, dentro del régimen politico, en el
orden federal estd considerado como cédula basica del gobierno con su propio

espacio administrativo y relacién directa con los gobernados.

Por considerarlo el lugar de la politica publica en espacios locales, decidimos
ocuparnos del Municipio como objeto de estudio, en razén de que sus problemas
han persistido a través de los afios, y también porque observamos en la disciplina
de politicas publicas una herramienta ad hoc para la resolucion de muchos de los
problemas que en materia de bienestar aquejan a los Municipios, contando con el
concurso de las comunidades, y admitiendo que es necesaria la incorporacién de
otros elementos propios de la administracion asi como de voluntades politicas
para propiciar el cambio.

Ya dijimos que en el siglo XIX hubo tibios propésitos para darle un mayor rango
institucional al municipio, pero que no fue sino hasta la Constitucion de 1917
cuando se establecié un articulo especffico: el 115, donde se determinaron las
bases y los elementos que normaban su existencia; tal como se advierte a

continuacion:

Articulo 115.- “Los estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo
como bases de su division territorial y de su organizacion politica y

administrativa, al municipio libre, conforme a las bases siguientes:
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I Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa y no habra ninguna autoridad intermedia entre éste
y el gobierno del estado.

II. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para todos
los efectos legales.

El ejecutivo federal y los gobernadores de los estados tendran el
mando de la fuerza publica en los municipios donde residieren
habitual o transitoriamente. Los gobernadores constitucionales no

podran ser reelectos ni durar en su encargo mas de cuatro afios”.

Son aplicables a los gobernadores, sustitutos o interinos, las prohibiciones del
articulo 83.

El Municipio por tanto, fue concebido como un érgano del gobierno local junto con
otros, tanto de indole politica como administrativa. En la practica, sin embargo, el
Municipio esta definido como una figura descentralizada del Estado cuyo objetivo
es la administracion de servicios publicos en un territorio determinado,

geograficamente mas pequenio...

La concepcién del Municipio Libre que se establecié obedecié mas a las ansias
libertarias derivadas del sojuzgamiento al que hasta entonces habian sido
sometidos los municipios, sobre todo antes de la revolucion, que a un
planteamiento estructural del sistema politico para constituir en él la base y
consolidacion del federalismo que en ese entonces estaba en construccion.
Incorporar el concepto de municipio libre al texto Constitucional fue mas bien un

clamor reivindicatorio de los municipios que retoma el Ejecutivo Federal.

Ya que en ese entonces, con objeto de mantener el control politico sobre todo el
territorio y asi consolidar la centralizacién del poder, Porfirio Diaz creé una
agrupacién de Ayuntamientos en diversas demarcaciones administrativas
llamadas partido, distrito o cantdn; al mismo tiempo fortalecio la figura de jefe
politico, que funcionaba mas bien como agente del gobierno del centro, con la
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funcion principal de mantener el statu quo, o mejor dicho: la paz y el orden

establecidos: aunque para lograrlo tuviesen que utilizar medios informales.

Los llamados jefes politicos, ademas, contaban con el beneplacito de los

Gobernadores, con quienes controlaban todo indicio de libertad municipal.

Estos jefes politicos fueron los pilares del control central; ello explica por qué el
Municipio Libre fue un factor determinante para que lo consagraran en la
Constitucion, como consecuencia del movimiento revolucionario. De esta forma
fue como se establecié el concepto de Municipio Libre, base politica del Estado y

de la democracia en México.*!

Posteriormente se adiciond un parrafo mas a la fraccién | del citado articulo 115 de
nuestra Constitucién, con el propdsito de garantizar el principio de la no

reeleccion:

173

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos electos popularmente por eleccion directa, no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. Las personas que
por eleccion indirecta o por nombramiento o designacion de alguna
autoridad, desemperien las funciones propias de esos cargos,
cualquiera que sea la denominacion que se les dé, no podran ser
reelectos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes
mencionados cuando tengan el caracter de propietarios, no podran
ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes,
pero los que tengan el caracter de suplentes, si podran ser electos
para el periodo inmediato, como propietarios a menos que hayan

estado en ejercicio’...#

Desde entonces se consagrd el principio de la no reeleccién de autoridades

municipales, pero como reivindicacion politica de la postulada por Francisco |.

“IRABASA Emilio O y Gloria Caballero, Mexicano: ésta es tu Constitucion, Porria, México,1994,p. 309.
2 Diario Oficial dela Federacion, 29 de abril, 1933. www.dof.gob.mx.
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Madero, para no reelegir al presidente y no como una premisa propia de los

municipios.

En febrero de 1976 se adicionaron dos fracciones mas al mismo articulo con el
propdsito de que los municipios participaran en materia de asentamientos
humanos y tuvieran competencia concurrente los tres érdenes de gobierno; con

ello, se pensaba, podria regularse el desarrollo de los centros poblacionales.
Las fracciones modificadas fueron la IV y la V, las cuales quedaron como sigue:

“IV. Los Estados y Municipios en el ambito de sus competencias,
expediran las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas
que sean necesarias para cumplir con los fines sefnalados en el
parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, en lo que se
refiere a los centros y de acuerdo con la ley federal de la materia; y

V. Cuando dos o mas centros situados en territorios municipales de
dos o mas Entidades Federativas formen o tiendan a formar una
continuidad geogréfica, la Federacion, las Entidades Federativas y
los Municipios respectivos en el ambito de sus competencias
planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el
desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la

materia*®”

Con respecto al principio de representacion proporcional para la integracién de los

Ayuntamientos, la fraccién Il del articulo 115 expone:

“..de acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las
entidades  federativas, se introducira...el  principio  de
representacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de

los municipios cuya poblacién sea de 300 mil o més habitantes’... **

3 Diario Oficial dela Federacion, 8 de febrero. 1976. www.dof.gob.mx
** Diario Oficial dela Federacidn, 6 de diciembre, 1977. www.dof.gob.mx
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Cabe mencionar que segun el censo de 1970 que regia en ese entonces, esta
disposicion sb6lo comprendié 30 municipios, por lo que hubo algunos estados

completos que no se beneficiaron con esa adicion a la Constitucion.

En un leve intento por mejorar la situacién de los municipios pero sin considerar

sus problemas estructurales® los gobiernos emanados de la revolucién efectuaron
adiciones posteriores al articulo 115 Constitucional sin que con ello redundara en
el mejoramiento de su condicién marginal.

Completamente reacio a conocer su opinion, ya no digamos sus propuestas, el
Gobierno Federal omitié consultar a los municipios sobre politicas concretas que
pudieran traducirse en mejoras para favorecer a los directamente implicados con

las poltticas hechas ley.

Ya muy entrado el siglo XX se reconoce al Municipio como célula basica del
desarrollo social, econémico y politico del pais dado que no se le habia dado la
prerrogativa Constitucional que lo sefnala como la base politica del federalismo.

Por ello, en la exposicién de motivos a la reforma del articulo 115 Constitucional

efectuada en 1983 se sefiala que:

“El Municipio Libre es una institucion que los mexicanos consideran
indispensable para su vida politica, pero debemos reconocer que
no se ha hecho efectiva en su cabal racionalidad...incluso
determina que la reforma tiene como meta vigorizar el federalismo,
obviamente a través del municipio...como meta inmediata de la
vigorizacion de nuestro federalismo, la revision de las estructuras
disefiadas al amparo de la Constitucion vigente, a fin de

instrumentar un proceso de cambio que haga efectiva en el

45 . . . . . .

Los problemas estructurales se derivan principalmente del federalismo, al desvirtuarseen un centralismo
politico y econémico que han dado como consecuencia que los municipios pierdan su posicién de érganos
de gobierno para quedar reducidos en su mayoria al ambito administrativo como prestadores de servicios.
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federalismo la célula municipal tanto en autonomia econdmica

como politica...™®

Ante este reconocimiento, y con todo un despliegue de publicidad politica por
parte del Ejecutivo Federal, nuevamente se modifica el articulo 115 Constitucional
después de haber sido aprobada por el Congreso la iniciativa de ley propuesta por
el Poder Ejecutivo. Con ella se modificaron y adicionaron fracciones
fundamentales, lo que constituyd una reforma completa a dicho articulo: en lo
politico se les da facultad a las legislaturas locales para suspender o desaparecer
ayuntamientos, o bien para revocarles el mandato a algunos de sus miembros, por

cualesquiera de las causas graves que la ley local prevenga.

Respecto a la representacion proporcional, se eliminé la cuota de 300 mil
habitantes y en su lugar se introdujo el sistema de diputados por minoria, en la
eleccién de las legislaturas locales, o el principio de representacion proporcional,
en la eleccién de los ayuntamientos para que ellos mismos expidieran los bandos
de policia y buen gobierno, junto con los reglamentos, circulares y disposiciones

administrativas de caracter general que consideraran conveniente.

Entre otras reformas, en la relativa a sus ingresos, la nueva disposicién le otorga
al municipio las facultades impositiva de la tributacién inmobiliaria y la de cobrar
derechos por la prestacién de los servicios publicos a su cargo, al mismo tiempo
que estipula que se hara participar a los ayuntamientos en el rendimiento de los

impuestos federales.*’

A la fecha ya han pasado 19 afos de esta gran reforma al articulo 115 de la
Constitucion, ochenta y cinco de haberse constituido el municipio en la
Constitucion de 1917 como base de la estructura administrativa y territorial de la
republica mexicana, sin embargo, los municipios aun continlan reclamando su
autonomia y mas recursos; lo que quiere decir que la proclamada libertad
municipal ha carecido de sentido al no contar con los medios para su ejercicio. De

“® Diario Oficial dela Federacion, 3 de febrero, 1983. www.dof.gob.mx
*7 Diario Oficial dela Federacion, 3 de febrero, 1983. www.dof.gob.mx
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hecho la formulacién de politicas publicas municipales que requieran recursos
financieros quedan al margen en su implementacion, a menos que provengan del

Estado o de la Federacion.

Por todo lo anterior podemos afirmar que las politicas publicas municipales han
tenido como denominador comun la contingencia en la implementacion; es decir,
son politicas establecidas con la perspectiva de otro orden de gobierno vy
generalmente se crean para apagar fuegos; como por ejemplo para atender
demandas sociales que ya tienen repercusion politica, 0 causadas por desastres
naturales, o por proyectos federales que tienen que ver con una regién en la que
se involucra a los municipios, sin que éstos tengan gran participacion en las

decisiones.

Como puede observarse, después de casi un siglo, el municipio en México no ha
logrado emanciparse del control y la dependencia Estatal y Federal, como
tampoco ha recibido los apoyos necesarios para corregir desde el punto de vista
politico y econémico su deficiente funcionamiento y desarrollo.

En la primera década del nuevo milenio, la modernizacion municipal continta
siendo palabra de discurso politico y bandera de candidatos a las presidencias
municipales, ya que las modificaciones y reformas a la Constitucibn no han

bastado para mejorar la situacién de los municipios.

2.2. Marco Juridico.
Aunque hemos hablado mucho del municipio, mas concretamente a la manera
como se le concibe en el articulo 115 Constitucional, para hacer un andlisis mas
completo es necesario que describamos como estd integrado juridica vy
administrativamente, ademas de observar las facultades y los alcances que tiene.
Empecemos por el principio, valga la redundancia:
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a) Orden Federal.

Articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que le

otorgan facultades al municipio®:
Articulo 3.- Relativo a la imparticion de la educacién en la republica;

Articulo21.- Referente a los términos mediante los cuales la autoridad
administrativa puede aplicar sanciones por las infracciones a
los reglamentes gubernativos de la policia;

Articulo 36.- Concerniente a las obligaciones del ciudadano de la republica;
Articulo 115.- Establece la personalidad juridica del municipio;

Articulo 128.-Refiere la obligacién de todo funcionario publico para rendir la
protesta de guardar y hacer cumplir la Constitucién y sus leyes secundarias
antes de tomar posesion de su cargo;

Articulo 130.- ordena al municipio actuar como auxiliar de la federacion en

materia de cultos religiosos*®
b) Orden Estatal.

Constitucion Politica Estatal.

Cada estado imprime en su propia Constitucion, basandose en las reformas
establecidas en la Constitucion General de la Republica, sus propias modalidades
de ejercicio y aplicacion en funcion de los alcances y desarrollo integral de su
entidad. Por lo mismo, las constituciones estatales dedican un capitulo especifico
al municipio, donde consignan el niumero, la denominacién y los limites de éstos,
la categoria de sus poblados, las condiciones para crear uno nuevo, su patrimonio,
su hacienda publica y su facultad reglamentaria, asi como la instauracién y

duracion de los ayuntamientos.

8 OLMEDO Raul, Diccionario Practico dela Administracion Publica municipal, Comuna, México, 1998. p. 82.
49 .
Ibidem.
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Ley Organica de la Administracion Publica Estatal.

La ley organica de la Administracion Publica estatal establece las bases de
organizacion del ejecutivo estatal, asi como del ambito de competencias y las
atribuciones de los érganos que la integran; cabe sefalar que las atribuciones en

la mayoria de los casos se ejercen en los municipios.

Asimismo, en ella se da cuenta de las leyes del Estado de caracter general que
inciden en los municipios, lo mismo que la Ley de la Hacienda del Estado y de los
Municipios, asi como la ley Estatal de Comercio, la Ley del Patrimonio Estatal y
Municipal, la Ley Estatal de Desarrollo Urbano, la Ley del Trabajo y Seguridad
Social de los Trabajadores al Servicio del Estado y Municipio, la Ley Estatal de
Educacién, la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y

Municipios, y la Ley Estatal de Obra Publica, entre otras.
Ley Organica Municipal.

En la ley organica municipal se determina que la atencién de los asuntos
municipales se efectia mediante comisiones integradas por los miembros del
ayuntamiento; en ese sentido, las condiciones mas relevantes son las de

gobernacion y policia, hacienda, salubridad, educacion, obras publicas y comercio.
¢) Orden Municipal.
Reglamento Interior del Ayuntamiento.

El Reglamento interior del ayuntamiento regula su funcionamiento en tanto el
organo colegiado deliberante establece y regula su composicion y estructura, al
tiempo que define las funciones y obligaciones de cada uno de sus miembros
(presidente municipal, sindicos y regidores), las secciones de cabildo, el

procedimiento reglamentario municipal y las comisiones.

Bando de Policia y Buen Gobierno Municipal.

El Bando de policia y buen gobierno municipal es el conjunto de disposiciones de

caracter reglamentario y administrativo que regulan la organizacion poltica y
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administrativa de los municipios, asi como las obligaciones de sus habitantes y
vecinos ademas de las competencias de la autoridad municipal para mantener la

seguridad publica en su jurisdiccion.

2.3Marco Administrativo.

a) Reglamento Interno de la Administracion Publica Municipal

El Reglamento interno de la Administracién Publica municipal norma precisamente
las funciones de sus 6rganos, al tiempo que permite adecuar sus funciones al tipo
de municipio de que se trate, ya sea metropolitano, urbano, semiurbano o rural;
ademas de que debe considerar las caracteristicas socioeconémicas, culturales,

de servicios publicos de equipamiento urbano y de poblacién de cada municipio.
b) Integracion del Ayuntamiento

El Ayuntamiento es un érgano de gobierno colegiado y deliberante el cual asume
cada tres afnos la maxima representacion politica del municipio; se integra por un
Presidente Municipal, Sindicos y Regidores de mayoria relativa y de
representacion proporcional electos mediante el voto ciudadano. El Presidente
Municipal junto con la administracibn del municipio, es elmiembro del

Ayuntamiento encargado de ejecutar directamente los acuerdos que se generan

en el cabildo.

“..el Ayuntamiento es el érgano de representacion del municipio.
Debe atender todo lo relacionado con los servicios publicos, la
sequridad, el bienestar y el desarrollo de sus habitantes y vecinos,
otorgandoles las garantias a las que tiene derecho. Es también el
encargado de la administracion de todos los intereses municipales

y la autoridad politica del lugar...

El Ayuntamiento como idea de cuempo colegiado, resulta una

abstraccion que se realiza en la persona del presidente municipal,
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quién por otra parte es el unico miembro del ayuntamiento al que la
ley le otorga facultades ejecutivas. Aunque tedricamente no es
Superior jerarquico de los demas miembros del cabildo,
generalmente la planilla que lo acompana, por tradicion politica

arraigada, respeta la jerarquia del presidente municipal”...*°

Sindicos. Los sindicos son los integrantes del Ayuntamiento encargados de
vigilar los aspectos financieros, ademas de representarse juridicamente

(ocasionalmente cumplen funciones de agente del ministerio publico).

Regidores. Los regidores son miembros del Ayuntamiento encargados de vigilar
que el ejercicio de la funcion municipal se desarrolle conforme a las disposiciones
legales aplicables, en concordancia con las politicas definidas en el ayuntamiento;

de que vigila la correcta aplicacidén de los servicios publicos.

“..la composicion de los ayuntamientos es diferente de una entidad
a otra, incluso existen diferencias en la integracion de los
ayuntamientos de una misma entidad federativa. Este fenémeno
esta directamente relacionado con el principio de proporcionalidad
en la representacion popular; es decir, a mayor numero de
habitantes en un municipio correspondera un mayor numero de
regidores y uno o dos sindicos, aunque siempre en los

ayuntamientos habré sélo un presidente municipal’...°’

c) Organizacion del Ayuntamiento

Los Ayuntamientos se organizan en su interior por comisiones. Con el objeto de
analizar y proponer alternativas de solucion a los asuntos municipales, ademas de
vigilar que se ejecuten las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento. Las
comisiones pueden ser permanentes, obligatorias, transitorias o especiales;

asignadas ya sea de manera unipersonal o colegiada.

>% PICHARDO Pagaza, Ignacio, Introduccion a la Administracion Publica de México, INAP- CONACYT, México,
1984, p. 2.

1 MARTINEZ Cabafias, Gustavo, La administracion estatal y municipal de México, INAP- CONACYT, México,
1985, p. 171.
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Las sesiones son el mecanismo mediante el cual el ayuntamiento conoce, como
organo colegiado, las propuestas presentadas por las comisiones y al mismo
tiempo discute, analiza y aprueba las politicas y los programas generales que
promueven el desarrollo y el bienestar social de la poblacion del municipio; las
sesiones ademds, son el mecanismo que formaliza el ejercicio de la funcion
publica; éstas pueden ser: ordinarias y extraordinarias, publicas o privadas vy

solemnes.

Sesiones ordinarias. Generalmente las sesiones ordinarias son publicas, o sea
que pueden asistir todos los miembros de la comunidad, sin embargo éstas no se
realizan regularmente. Si se realizardn con regularidad, podrian construir un
espacio apropiado para la formulacion y el seguimiento de las politicas, entre otros

asuntos.

Sesiones extraordinarias. Las sesiones extraordinarias suelen llevarse a cabo
cuando la urgencia del caso lo amerita y por lo regular son privadas; para que se
lleven a cabo, cualquier miembro del cabildo puede solicitarle al presidente
municipal que convoque a sesionar y discutir un asunto en particular. Lo comuan es
que el presidente municipal presida y convoque las sesiones con la participacion

del secretario del ayuntamiento.
Las sesiones ordinarias o extraordinarias, por lo general se realizan en el cabildo:

“es frecuente identificar al ayuntamiento con el nombre de cabildo;
esto responde al hecho de que como el gobierno municipal es un
cuermpo colegiado, para emitir decisiones es necesario deliberar y
discutir los distintos aspectos de la vida local a los que se
enfrentan. Esas deliberaciones y discusiones se llevan a cabo en
reuniones denominadas sesiones de cabildo es de importancia
destacar que son excepcionales los Ayuntamientos que se retnen
con estricta periodicidad, por lo que no hay regularidad en
celebracion de sesiones ordinarias. Por la forma y las causas en

las que se desarrollan y originan las reuniones de cabildo, en la
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gran mayoria de los municipios del pais éstas generalmente son de

cardcter extraordinario”...%?

Desaparicion o suspension del ayuntamiento

En todo el andamiaje juridico y administrativo que envuelve al Municipio, desde la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos hasta los reglamentos
municipales, destaca el caso de la desaparicion o suspension del Ayuntamiento,
estipulado en la fraccion | del articulo 115 de la Constitucién General, incluido en
la octava reforma al mismo articulo el 3 de febrero de 19883.

Causas de suspension

De entre las causas de suspension o desaparicion que sefalan las leyes

organicas municipales destacan las siguientes:

e Cuando se suscite entre los integrantes de un Ayuntamiento o entre éste y
la comunidad, algun conflicto que impida el cumplimiento de sus fines.

e Cuando el Congreso, conforme a los requisitos que se establecen en la Ley,
determine el inicio del procedimiento para desaparecer a un Ayuntamiento,
hasta el momento que se tome la resolucion que corresponda.

e Cuando se negara a cumplir todas las obligaciones que le imponen los

ordenamientos electorales del Estado.

Causas de su desaparicion.

e Cuando sea imposible el funcionamiento del Ayuntamiento por falta
absoluta de la mayoria de la totalidad de sus integrantes, si conforme a la
ley no hay suplentes que puedan integrarla, cualquiera que fueren las
causas que motive dicha falta.

e Cuando se susciten, ante los integrantes de un Ayuntamiento o entre éste y
la comunidad, conflictos reiterados que imposibilitan el cumplimiento de los

fines del mismo o el ejercicio de las funciones que tienen encomendadas.

>> MARTINEZ Caba fias, Gustavo, La administracidn estatal y municipal de México, Op cit., p. 172-173.
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e Cuando el Ayuntamiento promueva o adopte formar de gobierno o de
organizacion politica distintas a las establecidas en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

e Cuando el Ayuntamiento realice reiteradamente actos que alteren los
presupuestos de egresos, planes y programas de desarrollo municipal.

e Cuando el Ayuntamiento disponga de bienes del patrimonio municipal sin
sujetarse a los procedimientos previstos por la ley.

e Cuando el Ayuntamiento permita que extranjeros se inmiscuyan en asuntos
internos del Estado o de los Municipios.

e Cuando el Ayuntamiento rehlse cumplir con una orden de suspensién
emitida por el Congreso.

e Cuando habiendo siendo suspendido, el Ayuntamiento se encuentre
nuevamente en dichos supuestos.

e En los demas casos analogos en que a juicio de la Legislatura del Estado
se vea afectado el desarrollo de la vida municipal y que no pueda ser
resuelto por el propio Ayuntamiento.

Prohibiciones a los Ayuntamientos por ordenamiento estatales.

e Ejercer atribuciones que no sean propias de la autoridad municipal.

e Cobrar impuestos municipales mediante iguala o establecer contribuciones
con cargo a los particulares, diferentes a las contenidas en la Ley de
Ingresos Municipal, asi como cobrar los impuestos que encuentran
suspendidos por convenio fiscal con la federacion o con el Estado.

e Enajenar, gravar, arrendar o dar en posesion por cualquier concepto, bienes
del patrimonio municipal a favor de servidores publicos federales, del
estado o miembros del Ayuntamiento o de algun servidor publico del
Municipio.

e Fijar sueldos a los municipios o0 a los servidores publicos municipales con
base en porcentajes sobre los ingresos del municipio. Asimismo rehusar el
cumplimiento de las obligaciones que impongan las Leyes fiscales o

autorizar erogaciones sin respaldo presupuestario.
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e Conceder empleos en la Administracion Municipal a los miembros de los
propios Ayuntamientos, a sus cényuges, parientes consanguineos en linea
recta o en la linea colateral hasta el segundo grado, incluso a parientes por
afinidad.

Como se ha podido observar, las prohibiciones y otros ordenamientos mantiene a
los municipios sujetos a las leyes estatales, en virtud de que delimitan sus
facultades e impide acciones que pudieran atentar contra el bien comun para ello

se apoyan en reglamentos municipales, dentro de un marco normativo estatal.

Tales acciones necesariamente se reflejan en la Administracién Municipal, pues
en su ejercicio debe calcularse el tiempo y los recursos que destinaran para
informar al Estado de las politicas y acciones ejercidas, aunadas a las que

pretende realizar.

Desde el punto de vista de la Administracién Publica Municipal, las politicas
publicas recaen en el ramo sustantivo del quehacer municipal principalmente; es
decir, en los servicios publicos municipales, que es donde se encuentran las
polticas de bienestar, alumbrado publico, habitacion, agua potable, limpia,
ecolégica, sanidad, seguridad publica, reclusorios, educacion y salud.

‘vero el municipio también esta involucrado en las politicas de
desarrollo econdmico como comercio, abasto, transporte publico,
empleo, obra publica y fomento agropecuario y forestal; lo mismo
que las politicas del gobierno, tales como reglamentacion,
participacion social y vinculacion con la sociedad organizada; asi
como en las politicas de recreacion, como eventos culturales,
parques y jardines, espectaculos, fiestas religiosas y actividades
deportivas’...>

Para ejecutar estas politicas, obviamente se requiere que funcione la gestién

municipal; es decir, que el municipio tenga capacidad organizadora y cuente con

>3 MEJA Lira, José, Problemdtica y desarrollo municipal, Universidad Iberoamericana-PlazaY Valdés, México
1994. p. 13-14.
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recursos para formular y llevar a cabo tanto las politicas de bienestar como las de
desarrollo econémico, las de gobierno y las de recreacién. Asimismo, debido a la
precaria situacién en la que se encuentran la mayoria de los municipios para
cumplir con estas politicas, resulta altamente valorada la participacion ciudadana,

ya que son muchas las responsabilidades y escasos los recursos.

Por lo mismo, inducir procesos de participacion ciudadana como sustento para
formular e implementar politicas publicas, hoy por hoy es la opcion mas viable
para cumplir con los objetivos que los municipios se plantean; ademas de que es

una forma de trabajar con diversos publicos para beneficio publico.

“Por una parte la definicion, de politicas locales es compleja. Existe
una dificultad de manejar la jerarquizacion en las agencias
municipales pues en ellas aparecen los asuntos tradicionalmente
tfratados y otros relativamente nuevos o coyunturales. Por ofra
parte, muchos asuntos agendados representan ya una pre
formulacion por parte de actores o empresarios politicos que
esperan la aparicion de alguna ‘“ventana de oportunidad” para
incorporarlos dentro de los asuntos susceptibles de ser atendidos o
en proceso de ejecucion en las agendas de los procesos

municipales.

Ademas de la ruptura — aparentemente Idgica bajo una
racionalidad- de la secuencia del proceso (generacion, formulacion,
implementacion y evaluacion) es importante hacer hincapié en la
presencia de ‘alteraciones” en el espacio de lo local, (por lo que)
debemos encontrar el sentido y las determinaciones de esta

dinamica’...**

Adicionalmente a esta situacién, debe quedar claro que para la poblacién, la
capacidad administrativa del Ayuntamiento se refleja y constrifie a los servicios

publicos que presta; por tanto, su desarrollo y eficacia se asocia a las acciones de

>* GARCIA del Castillo, Rodolfo, Politicas publicas y desarrollo municipal, CIDE, México, 1999. p. 311-312.
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gobierno en las materias enfocadas al servicio publico que se relaciona

directamente con la gente.

En resumen, la situacién juridica y administrativa en la que en general se
encuentra el municipio, tiene su origen en la estructura politica misma del Estado;
y por tanto se vincula con el funcionamiento del federalismo en México, esto es del

todo con las partes.

2.4 Diagnoéstico de la problematica municipal.
Como todas las instituciones, el municipio también tiene debilidades y fortalezas
en su desarrollo, aunque las circunstancias adversas casi siempre sean mas; por
lo mismo, es necesario referirnos a los aspectos que pueden ser Utiles 0 que son
mas convenientes para los municipios y que estos hagan algo por ellos mismos,
una vez que han identificado sus problemas y sepan cémo enfrentarlos; sin perder
de vista sus caracteristicas particulares, segun el mosaico geografico, cultural y de

recursos con que cuentan.

Uno de los aspectos que mas favorecen a los municipios, considerando que son
entidades que gobiernan y tienen relacion directa con la poblacién, son las
relaciones entre gobiernos que necesariamente llevan a cabo dado el elevado
niumero de normas que deben acatar para cumplir con las obras pubicas de
mediana y gran magnitud: como el agua potable o la seguridad publica, ambos

servicios otorgados via convenios con el estado o con la federacion.

En este caso también se considera su participacion con las entidades de
planeacién y programacion, lo mismo que con diversas dependencias y entidades
de los gobiernos federal y estatal, para dar cuenta de los asuntos que les

competen y con los que tienen relacion por su circunscripcidén geografica.

Dentro de su complejidad, los municipios no sélo requieren la combinacién de
factores —como disponer de recursos, desempefar una buena gestion o dotar de
servicios a la poblacion para generar satisfactores- sino también concertar con
otros érdenes de gobierno y grupos sociales para disefiar, decidir e implementar

sus politicas publicas.
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Como las leyes federales, e incluso las estatales, son de corte genérico (es decir
que no toman en cuenta la diversidad y por tanto las diferencias de desarrollo de
los municipios) quienes tienen la fortaleza, la perspectiva y la prerrogativa del
conocimiento real de su entorno son los municipios; como consecuencia, son ellos
los que inciden en la aplicacion de recursos y de apoyos, ademas de influir en la

direccién que deben seguir las politicas publicas municipales.

Es claro que para lograr esta prerrogativa que tiene que ver con la autonomia y
libertad municipal se requieren cuadros de gobierno capaces —desde el punto de
vista politico y administrativo- de tener sustento y estrecha relacion con las

comunidades a fin de propiciar nuevas formas de relacion intergubernamental.

Desde esta perspectiva hay que considerar que las relaciones
intergubernamentales son los mecanismos y canales de vinculacion mas aptos
para recibir recursos y apoyos, para realizar convenios e impulsar coordinaciones,

en virtud de que al municipio se le ha visto como:

e Beneficiario de programas sectoriales

e Ejecutor de programas descentralizados

e (Gestor de transferencias a la comunidad

e Asociado en proyectos de obras

e Consumidor de bienes y servicios

e Ejecutor de programas coordinados federacidén-Estado

e Contratista de servicios administrativos de la administracién estatal

e Contratante de crédito publico

e Otorgante de testimonio gubernativo en la formacién de comités promovidos
por la federacién y el Estado

e Agencia controladora de recursos (aplicacion presupuestaria) de la
federacién y el Estado

e Contraparte gestora de materias concurrentes

e Gestor administrativo de contribuciones federales

e Beneficiario de programas de proteccion civil
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En medio de todos estos roles se encuentra la prestacion de los servicios publicos
municipales, que son los que representan la imagen del ayuntamiento ante la

poblacion:

“..el servicio publico es el puente que comunica aptitudes y
soluciones de gobierno con necesidades y demandas sociales. Es
también el modo en que los consensos se construyen, amplian y
consolidan, cuando los resultados de la accion gubernamental son
positivos. Sin embargo, a través de él y cuando los gobiernos no
consiguen resultados deseados y esperados, se pierden o

disminuyen los consensos generados’...*

Ante este panorama es menester reconocer primeramente cudles son los
problemas, cudles podrian ser las tendencias naturales en caso de que los
problemas continlen y cudles las posibilidades de enfrentarlos, teniendo en
cuenta que las politicas publicas son un instrumento que puede ser factor
importante del municipio para hacer frente a las necesidades y demandas de la
poblacion.

En una tipologia muy sencilla de los municipios, se puede ver que en ellos se
viven dos realidades extremas: los rurales de escaso desarrollo econémico
relacionados con el sector primario y carentes de infraestructura, y los urbanos en
donde se concentran las actividades econdmicas y los servicios educativos, en
donde ademas se cuenta con todos los servicios publicos. Sin duda podemos
afirmar que en ellos es donde se presentan las caracteristicas de diversidad y

heterogeneidad mas patentes en todo el territorio.

Asi, en una breve descripcién, tenemos en primer término a los municipios rurales;
cuya particularidad es su escaso desarrollo econémico, sus actividades
productivas estan relacionadas con el sector primario; después se encuentran los
municipios semiurbanos, donde se generan actividades productivas con sectores

que se encuentran en un proceso de transicién de rural a urbano; los urbanos, en

> UVALLE Berrones, Ricardo, Las Transformaciones del Estado y la Administracion Publica, Op.Cit., p. 66.
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los cuales se desarrollan actividades comerciales, industriales y de servicios y los

metropolitanos, donde encontramos zonas de elevada concentracién demografica

y econdmica.

Cuadro No.1.-Tipologia municipal®®

" Tipo de municipio Principales Servicios Principales Caracteristicas de
actividades educativos y servicios publicos | los asentamientos
econoémicas culturales humanos

Rural Agricultura Escuelas primarias | Agua potable Pequenos
(temporal) Alumbrado con poblados dispersos
Ganaderia cabeceras
Pesca municipales
Mineria

Semiurbano Agricultura Escuelas Agua potable Una comunidad
Ganaderia secundarias Alumbrado importante y
Pesca Drenaje pequefios poblados
Mineria Rastro Limpia
Comercio Panteones enlas
Pequefiaindustria cabeceras

municipales

Urbano Industria Escuelas técnicas, Todos los servicios | Mas de dos
Comercio preparatorias, publicos enlas comunidades
Turismo universidades, cabeceras yen importantes y
Agricultura bibliotecas algunas poblados regulares
Ganaderia poblaciones
tecnificada

Metropolitano Industria Universidades Todos los servicios | Grandes
Comercio Posgrado publicos concentraciones de
Turismo Biblioteca asentamientos
Agricultura humanosy
Ganaderia poblados
tecnificada importantes

En este esquema deben considerarse todas las posibilidades,

las variables y

combinaciones de caracteristicas que tenga o pueda tener un municipio

determinado.®’

También hay otra clasificacion que se refiere a los municipios por su actividad

econdmica fundamental: me refiero a los municipios de tipo turistico, pesquero,

agricola, minero, comercial. Para efectos de este trabajo decidimos tomar en

>® MARTINEZ Al mazan, Raul, Tipologia Municipal, en La Reorganizacion Territorial del Ayuntamiento Rural,
Ed. Plaza y Valdes, México 2001, p. 121.
>” PICHARDO Pagaza, Ignacio, Introduccion a la Administracion Publica de México, Op Cit., p. 290.
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cuenta Unicamente tres municipios, segun su grado de desarrollo, en este sentido

la clasificacién que ocuparemos es la siguiente®:

e Municipios de bajo desarrollo (rural)
e Municipios de mediano desarrollo (semiurbano y urbano)

e Municipios de alto desarrollo (metropolitano)

Son tan grandes y tan graves las diferencias entre los municipios que, de acuerdo
a esta clasificacion y de manera metaférica, de acuerdo a la clasificacion anterior
podriamos decir que el primero tendria como simbolo el azadén, el segundo la

cadena de montaje y el tercero la computadora.

A manera de ejemplo basta mencionar desde el punto de vista poblacional que
hay municipios desde 121 habitantes (como se registra en el municipio de Santa
Magdalena Jicotlan, Oaxaca) y municipios de hasta un millon 634 mil habitantes
(como es el caso de Guadalajara, Jalisco); también existen municipios con enorme
extension territorial ( como el de Ensenada, Baja California, cuya superficie es de
51 mil 952 Km2) o demasiado pequefias (como ocurre con el municipio de
Tocatlan, Tlaxcala, cuya extensién es de 5.9 km2). En lo que se refiere a su
Administracién Pdublica, los contrastes también son evidentes; como el primer
ejemplo, podemos advertir que el municipio de Guadalajara cuenta con una
plantila de personal de 12 mil 224 empleados, en tanto que la de Santa

Magdalena Jicotlan, no supera los 24 empleados.*®

Otro aspecto que debemos tomar en cuenta es de caracter logistico, y se refiere a
la problematica a la cual los gobiernos municipales se enfrentan para hacer llegar
los servicios y productos a las poblaciones o, en el otro extremo, a grandes

aglomeraciones con mas de un millén de habitantes.

Esta diversidad municipal se rige de manera por la norma constitucional, que si
bien permite sentar las bases en un régimen generalizado para todos los

municipios, sus diferencias hacen inaplicables las normas referidas,

>® MARTINEZ Almazén, Raul, Tipologia Municipal, Op Cit,, p. 122
>? MARROQUIN Pineda, “Andlisis del programa para un Nuevo Federalismo”, Op Cit., pp. 154-155.
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principalmente del articulo 115 de la Constitucidén, lo mismo que las polticas

publicas de caracter general disefiadas en los Estados y en la Federacion:

“..Al respecto vale la pena la posibilidad de adoptar un modelos de
asignacion de funciones diferenciado e incremental. Un esquema
de esta naturaleza supondria que la Constitucion le asignara a
todos los municipios del pais un piso minimo de atribuciones y
también que, de acuerdo con determinados parametros-como el
poblacional o el de capacidad financiera- se fueren asignando
mayores responsabilidades de conformidad con la elevacion de
dichos parametros’...°

En este sentido las politicas municipales debieran ser aquellas que surgen al
identificar los problemas locales, se implementan procesos de mejora y evallan
con participacién de los funcionarios y miembro de las comunidades y en su caso
con la participaciény apoyo de organismos Federales y Estatales.

Es necesario hacer constar que la revisién directa y responsable del ejercicio y
evaluacion de las politicas debe corresponder a instancias independientes a la
estructura de gobierno ya que su aporte especifico, en razén del conocimiento de
sus problemas, podria modificar notablemente la posibilidad de tener resultados
positivos para ir mas alla de la ejecucién de acciones federales y estatales

justificantes de gastos presupuestales y tareas propias.

Otra consideracién que debemos tomar en cuenta, es que en nuestro pais existen
ciudades con una poblacién mayor que la poblacion de estados de la federacion
completos, y sin embargo, se rigen con el mismo marco normativo que los mas de

mil municipios que cuentan con menos de diez mil habitantes®'.

Un numero significativo de municipios con altos niveles de bienestar concentra a la

mayor parte de la poblacién, mientras que el mayor nimero de municipios Yy

60 .

Ibid, p. 156.
*1 La situacién Demografica de México 2011. Consejo Nacional de Poblacidn. Pag 15: Caracteristicas Socio
demograficas por Regidn. www.conapo.gob.mx
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localidades con poca poblacion se sitian en los niveles mas bajos; entre ellos se

cataloga a 388 municipios® en extremo estado de marginacion.

Esto también pone de relieve la necesidad de contar con esquemas normativos
locales que consideran, con mayor precision, las caracteristicas de sus municipios
en relacion a la dispersion de comunidades para, entre otras variables, determinar
la estructura y distribucion del gasto publico. Asimismo cabe destacar que el

ndmero de localidades asciende a 105 mil 799%°.

No cabe duda que decidir desde el centro —llamese Federacién, Gobierno local e
incluso en ocasiones el mismo Municipio cuando es de tipo metropolitano- cémo
ejercer el gasto publico municipal sin tomar en cuenta este tipo de consideraciones
y determinar en si mayoria las politicas a seguir conlleva decisiones muchas veces

equivocadas e ineficaces.

Si partimos de la premisa de que no hay nada mejor para resolver un problema
que diagnosticarlo y estar conscientes del mismo, en el caso del municipio
podemos advertir que se ha avanzado en la solucion de algunos de ellos, sin
embargo muchos otros persisten por falta de recursos y de voluntad y visién
politica, sin embargo, insistimos en sefnalar sus grandes dificultades con el
proposito de exponerlos para generar acciones que tiendan a darles solucion. Es
por ello que retomamos la problematica sefalada por Garcia del Castillo quien

abunda al respecto sefialando lo siguiente®:

e El atraso en la Administracién Municipal tanto en sus estructuras como en
SUS procesos;

e Los bajos niveles de conocimiento y capacidades politico-técnicas en los
participantes y la necesidad de reforzar areas de conocimiento;

e La planeacién como proceso estatico de poca utilidad y la falta de

flexibilidad que se da en su operacién;

%2 Ibidem.
63 Ibidem.
%4 GARCIA del Castillo, Rodolfo, Politicas Publicas y Desarrollo Municipal, Op.Cit., p.23.
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e La inadecuada cobertura de servicios municipales que se agrava de
acuerdo con el grado de desarrollo;

e La escasa utilizacibn de esquemas, métodos o tecnologias innovadoras
tanto en la administraciéon en su conjunto, COmMo en Sus Servicios 0 procesos

concretos.

El problema mas importante sin duda es el de los ingresos municipales. Una de
las fuentes mas importantes para dotar de recursos a los municipios son las
participaciones fiscales, derivadas del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal;
fuente que se complementa con la descentralizacion de recursos a través del ramo
26 que se refiere a la asignacién de fondos para el combate a la pobreza y el ramo

33 a través del Fondo Desarrollo Social Municipal.

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) se cre6 en 1980, casi a la par
que la Ley de Coordinacién Fiscal; en ese mismo afo se establecié un mecanismo
de adhesion voluntaria por parte de los estados al SNCF mediante un convenio en
el que se abstendrian de recaudar directamente las contribuciones —que a partir
de entonces serian de caracter federal- a cambio de que la federacién les

resarciera de los recursos que dejaran de percibir.
Para la distribucion de los recursos se establecié un sistema con tres fondos:

e El Fondo General de Participantes (establecido a partir de la capacidad de
recaudacion de las Entidades Federativas)

e El Fondo Financiero Complementario (con propdsitos de redistribucién y
compensacion) y

e El Fondo de Desarrollo Municipal (basado en los estados en los que se
aplicaban criterios y procedimientos para la distribucion de los ingresos

participantes).

El sistema tenia como instrumentos de aplicacién los convenios de adhesién en
materia fiscal federal entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y los

gobiernos locales.
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De estos fondos, s6lo el primero ha tenido un papel relevante en el financiamiento
del gasto publico local dado lo limitado de los recursos de los otros dos; incluso el

Fondo Financiero Contemporaneo desaparecio en 1990.

En el sexenio de Miguel de la Madrid se consolidan varios programas
intergubernamentales en un solo ramo presupuestal; el denominado ramo 26 o de
promocién regional, vinculado con el Convenio Unico de Coordinacién (CUC) y
creado para formalizar las relaciones entre la federacidon y los ejecutivos estatales
e instrumentar la planeacion de ambos niveles de gobierno para el desarrollo
estatal y municipal. En 1983 el CUC se transformé en Convenio Unico de
Desarrollo (CUD).

A partir del ejercicio fiscal de 1998 en el ramo 25 se empezd a denominar
Desarrollo social y productivo en regiones de pobreza, abarcando proyectos
sociales, generacién de empleo e impulso a actividades productivas en las zonas y

grupo de mayor pobreza del pais.

lgualmente en 1998 se crea en el ramo 33, aportaciones federales para entidades
federativas y municipios, con cinco fondos:

e Fondo de aportaciones para la educacién basica y normal.
e Fondo de aportaciones para los servicios de salud.

e Fondo de aportaciones para la infraestructura social (FAIS);
- Fondo para la infraestructura social municipal (FISM)
- Fondo para la infraestructura estatal ( FISE)

e Fondo de aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del
Distrito Federal.

e Fondo de Aportaciones Mdltiples.

Como se podra observar, el lamado ramo 33 trata de abarcar a través de sus
fondos de aportaciones, los aspectos sociales mas apremiantes de los

municipios, principalmente de los de tipo rural donde se encuentra la mayor
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problematica economica, social, y desde luego también politica vy
administrativa, de los fondos que integran este ramo, destaca el FAIS,
destinado a la realizacion de obras, acciones e inversiones en servicios
basicos para la poblacion en pobreza extrema, fondo que a su vez se integra
con el FISM y el FISE.

“..es de destacarse que en este caso la Ley dispone de un criterio
concreto para la distribucion de los recursos por parte de los
estados hacia los municipios con base en los niveles de pobreza en

su poblacion’...®°

Respecto al ramo 26, para el ejercicio fiscal del afno 2000, se fusiona con el
ramo 20 Desarrollo Social, integrado por programas especificos manteniendo
su esencia al destinarse exclusivamente a la poblaciéon en pobreza extrema y

para la promocién del desarrollo integral de las comunidades y las familias.
Los fondos del ramo 20, antes 26, quedan integrados de la siguiente manera:

e Fondo para el desarrollo productivo; para generar acciones de empleo e
ingreso con la promocién de proyectos productivos.

e Fondo para impulsar el desarrollo regional sustentable; para el
desarrollo de proyectos regionales y micro regionales.

e Fondo para la atencion a grupos prioritarios; para generar acciones que
beneficien a grupos de poblacién considerados de alta vulnerabilidad.

e Fondo de conversion social y desarrollo comunitario; para promover
esquemas de financiamiento para el bienestar social, fomentar la

participacién social y el desarrollo comunitario.

Pese a que el sistema de participantes se cre6 para distribuir los recursos de la

Federacién con el fin de producir un desarrollo regional mas equilibrado, lo cierto

es que al convertirse en la principal fuente de ingresos junto con los que recibe de

los ramos 20 y 33 ha propiciado que las administraciones publicas locales

* LOPEZ Cruz, Angel, “La descentralizacién del gasto publico: un imperativo para el desarrollo municipal”,
en: Prospectiva, afio 3, nim. 10, julio de 1998, p. 33.
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mantengan una dependencia respecto a sus finanzas, dado que desincentiva la

recaudacion municipal.

En el proceso de investigacién, encontramos propuestas para mejorar la condicién
del Municipio desde muy variados y validos puntos de vista; entre otros, destacan
los de tipo econdémico, politico, organizacional y gubernamental, todas las
propuestas son loables e interesantes, sin embargo han sido las que han podido
cristalizar en el seno del municipio, principalmente porque su mayoria no depende

de éste para su implementacion. Asitenemos que:

“..[se cuenta con un] acopio de dos mil 934 propuestas para la
reforma municipal, realizado por un grupo de reconocidas
instituciones agrupadas en cuatro secciones; el porcentaje de las
propuestas relativas a la estructura financiera del municipio y la
coordinacion fiscal, es del 22 por ciento, 23 para las que se refieren
a la integracion publica del Ayuntamiento y la participacion
ciudadana, 20 por ciento restante son las propuestas sobre las

competencias y la coordinacién intergubernamental”... %

Sin restar importancia a cada una de las aportaciones que se presentan para
mejorar la capacidad administrativa y de gobierno de los municipios, haciendo
suyos los procesos de formulacion, implementacién y evaluacién de politicas tanto
para la presentacion de servicios como para el desarrollo municipal, lo cierto es
que destacan las relativas a su modernizacion integral y a la modificacion integral
y a la modificacion del sistema de coordinacion fiscal con el fin de alcanzar la

autosuficiencia.

Respecto a su modernizaciéon, en cuanto a las capacidades culturales y de
tecnologia que tienen los gobiernos municipales para enfrentarse a los problemas

sociales que surgen cuando las transformaciones son rapidas y frecuentes,

o8 MARROQUIN Pineda, José Manuel, “Analisis del programa para un Nuevo Federalismo”, Op. Cit., p. 154.
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podemos citar las propuestas que el maestro Garcia del Castillo sefala, quien a

proposito de nuestro tema asegura que seria necesario®’:

a) Integrar una vision del Municipio de acuerdo con posicionamientos
estratégicos para el logro de metas u objetivos que emanen de una visidon
que se construya concertadamente generando su propia viabilidad.

b) Actualizar las bases de operacion administrativa racionalizando sus
estructuras y funciones al mismo tiempo que se incorporan esquemas,
metodologia, técnicas especfificas, manuales, etc.

c) Capacitar en é&reas basicas como planeacién, organizacién, gestion y
habilidades técnicas.

d) Cambiar el contenido centralizado de las decisiones dando margen para las
descentralizaciones dentro y fuera del aparato administrativo.

e) Incorporar los métodos y las tecnologias flexibles que facilitan su uso ad
hoc y no impongan rigidamente formulas de solucién.

f) Fortalecer el manejo contable bajo criterios mas fuertes que permitan
establecer claridad en los flujos financieros, no soOlo de ejercicio
presupuestal sino de partida doble con manejo de estados financieros
precisos.

Asimismo podemos apuntar que la propuesta de profesionalizar el servicio
publico ha sido una constante desde hace tiempo, pues se ve como algo
necesario e indispensable para mejorar la Administracién Publica Federal; en
caso de adoptarla tendria repercusiones positivas en Estados y Municipios,
aunque seria mas facil implantarla en este Ultimo ambito ya que son los
espacios mas reducidos de la Administracién Publica y, por lo mismo, los que

mejor se prestan para profesionalizar el servicio publico.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se menciona la necesidad de

establecer el servicio civil de carrera®®:

7 GARCIA del Castillo, Rodolfo, Politicas Publicas y Desarrollo Municipal, Op.Cit., pp. 229-230.
®8 £l servicio civildecarrera es un sistema publico de profesionalizacién pensado para promovery proteger a |
os administradores de carrera, se basa en criterio universales de seleccion y manejo de personal para
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“..se fomentara la vocacion de servicio del personal federal
mediante una motivacion adecuada, elevando asi la eficiencia y
agilidad en el funcionamiento de la burocracia; se promovera la
capacitacion permanente del personal federal creando asi
condiciones para la carrera administrativa, igualmente se

coadyuvara a capacitar al personal estatal y Municipal’...®°

Las funciones dispuestas en el reglamento interior de la Comision
intersecretarial del Servicio Civil, creadas en 1984, enfatizan la promocion de
mecanismos para establecer el servicio civil de carrera en entidades y

dependencias de la Administracion Publica federal.

No obstante, el citado reglamento en ningun momento hace referencia a lo
sefnalado en el Plan Nacional de Desarrollo, en el sentido de coadyuvar con los
estados y Municipios para capacitar a los servidores publicos; y es que éste no
mencionaba la instauracién del servicio civil en los municipios, sino Unicamente

la capacitacion que la Comisiéon no tomé en cuenta.

Debido a que tanto los gobernadores como los funcionarios estatales se
ocupan mas de la politica que de la administracién en funcién de sus intereses,

para ellos la profesionalizacion del servicio publico pasa a segundo plano.

Sin embargo, podemos asegurar que, en cierta medida los funcionarios que
participan en la administracion general de los gobiernos estatales han
respondido a la influencia profesional.

Consideramos que en el seno de los partidos politicos deberian elegirse
candidatos a ocupar los puestos para gobernadores y presidentes municipales
con un perfil profesional y personal que los avalara, dejando atras el arribismo
poltico caracterizado por el compadrazgo, el amiguismo, los meéritos

facilitar laformacion de cuadros administrativos con valores profesionales cuyo objetivo es su permanencia j
unto con la continuidad de los planes, programas, proyectos y estrategias de mediano y largo plazo.
69 .

Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, p. 175.
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partidarios, la fidelidad y la sumisién a un grupo o a las personas que

finalmente deciden cuando y quienes seran o no candidatos.

Dejar atras esa vieja costumbre para buscar dar mas preeminencia a las
capacidades como administrador y a las responsabilidades como politico para
que verdaderamente se diera cumplimiento a los compromisos adquiridos y
promesas realizadas de cambio y bienestar en las campanas politicas
dandoles la cara a la sociedad: los puestos publicos de eleccion municipal
dejarian de ser un botin politico y econédmico como ha ocurrido hasta ahora.

En caso de establecerse el servicio civil y profesional de carrera en los
municipios, por lo menos habria funcionarios con cierta preparacién en el
ejercicio publico, ya que se estableceria un sistema de reclutamiento y en su
caso promocioén en todos los niveles de direccion administrativa, apoyandose
en un catadlogo de puestos funcional basado en el profesionalismo, la
experiencia y la honradez; ya no en las preferencias personales o polticas; en
adelante la seleccion seria fijandose en las aptitudes y habilidades requeridas

para el desemperfio profesional.

Ademas, seria menester contar con un sistema de capacitacién que tuviera
efectos multiplicadores en su aplicacién, lo mismo que determinados
instrumentos de evaluacién para seleccionar con mayor certidumbre vy justicia
la permanencia en el puesto y la posibilidad de hacer toda una carrera
administrativa y obtener incentivos por buen desemperio.

Contar con algo asi seria muy oportuno dados los cambios que empiezan a
ocurrir, debido a la alternancia en el poder en los tres 6rdenes de gobierno. La
poblacion ha decidido por vias democraticas sus procesos de premio o
sancion, obligando a los partidos a mejorar su administracién en los
municipios; esos cambios han provocado que tanto la sociedad como los
gobiernos locales ajusten sus relaciones con la sociedad, al menos de manera

gradual.
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Desde una perspectiva a mediano plazo conviene pensar que los gobiernos
locales, gracias al ascenso de la oposicion o en el mejor de los casos por la
sana alternancia en el poder, y mas particularmente los municipios se han ido
transformando hasta convertirse en los 6rganos propicios para permitir el
contacto participativo entre la poblacién con el objetivo de definir las politicas
publicas que los benefician.

Actualmente el mosaico municipal también se ha convertido en un mosaico
politico, dando pié a la competencia de formatos e instrumentos politicos,

econdmicos, sociales y administrativos para modernizar el Ayuntamiento.

La necesidad de cambio en el orden municipal, cada vez cobra mayor
importancia, por lo mismo los gobiernos locales deben valorarse siempre y
cuando hayan hecho efectivos los cambios propuestos en la leyes; como es el
caso de la reforma constitucional al articulo 115, del 17 de junio de 1999,
donde se les otorgan mas prerrogativas a los municipios en materia de
prestacion de servicios y manejo de recursos; asimismo se les conceden las

siguientes facultades:

e Aprobar bandos de policia, reglamentos y disposiciones administrativas.
e Organizar la administracién municipal
e Regular las materias, los procedimientos, las funciones y los servicios

publicos de su competencia.
Ademas tiene a su cargo las funciones y servicios de:

e Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas
residuales.

e Alumbrado publico

e Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.

e Mercados y centrales de abasto.

e Panteones

e Rastro
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e (Calles, parques, jardines y su equipamiento

e Seguridad publica en los términos del articulo 21 constitucional, policia
preventiva, municipal y transito

e Prestacion de servicios o0 mejoramiento de su ejercicio

e La posibilidad de coordinarse y asociarse para la prestacion de servicios o
el mejoramiento de su ejercicio.

e Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos de forma

directa por los ayuntamientos’®

Todo lo anterior les da a los gobiernos locales un mayor margen de maniobra,
principalmente para la formulacion e implementacién de politicas, ya que les
permite ampliar su facultad reglamentaria; desde el momento en que se asumen
como los responsables directos de todos los servicios publicos y del manejo de su
hacienda, ademas de que son ellos los que plantean politicas publicas
concertadas con otras entidades y érdenes de gobierno —incluso con agentes
privados y sociales- como consecuencia, sus elementos argumentativos y de
persuasion tienen mayor preponderancia al momento de definir las poliicas

publicas locales.

No obstante, el punto de discusién seguira siendo la dependencia econémica con
respecto a los estados y la Federacion; la necesidad de alcanzar una
redistribucion del ingreso y de la riqueza, con equidad para que efectivamente los
recursos lleguen a los Municipios pero principalmente a los de escaso desarrollo,
serd su maxima preocupaciony como consecuencia el objeto de la

descentralizacion financiera.

Las reformas que aun contindan pendientes son la ampliacion del periodo de
gobierno municipal y las posibles reelecciones. En el primer caso, considero que
podria ampliarse a cuatro afos (actualmente de tres), para dar tiempo suficiente al
cumplimiento de una planeacién de mediano plazo, asi como el logro de mayor

numero de proyectos. Es decir, rendir mejores cuentas a la ciudadania, accion que

7% Reforma Constitucional al Articulo 115, de fecha 18 de Junio de 1999, México, D.F.
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deberia ser una condicionante para los gobiernos y una exigencia permanente de

la sociedad.

2.5. Instrumentacion de Politicas Publicas Municipales.

Una vez comentada la situacién en la que se encuentran los municipios en nuestro
pais, en este apartado abordaré como un Municipio puede trabajar con una
Administracién Publica capaz de introducir la metodologia y los principios de las
politicas publicas tal como los vimos en el capitulo primero; en el entendido de que
el sustento teérico, metodoldgico y explicativo de las politicas publicas racionaliza
la accién de los gobiernos, considerando las ventajas, los costos y la factibilidad

de atender las demandas ciudadanas.

Para ello es necesario recordar que la Administracién Publica en el ambito
municipal presupone la existencia de politicas u objetivos especificos dentro de
una sociedad politica determinada, la cual relacionada tanto con su gobierno como
con las acciones que buscan el bienestar de la colectividad.

Si bien partimos de la premisa de que cada politica publica corresponde a una
situacion determinada, su fin dltimo es la resolucion de los problemas especfificos
del municipio; los actores implicados: ayuntamiento, burocracia, poblacion,
partidos politicos y grupos de interés. Su implementacidén necesita la participacion
de los actores implicados, de relaciones interorganizativas y de la coordinacion

interinstitucional.

La instrumentacion de politicas publicas presupone transparencia en su disefo,
ademas de una alta eficiencia en los mecanismos de coordinacion y comunicacién
entre las dependencias, las entidades y los 6rdenes de gobierno, a manera de
herramientas de uso politico. Las politicas publicas, sin embargo, han estado
inmersas en los usos y costumbres del ejercicio del poder, pero sin responder del
todo a la naturaleza publica; es decir, a su deber desde el punto de vista
sociopolitico: procurar el bienestar para toda la poblacién.

La disciplina de las politicas publicas propicia en si misma modificaciones a la

forma de gobernar e instrumentar acciones, al mismo tiempo que contribuye a
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recapacitar la definiciéon de los problemas y la formulacién de las politicas antes de

que los gobiernos municipales tomen decisiones y procedan a su implementacién:

“No puede sostenerse mas la creencia de un ente estatal como
actor supremo que disena politicas para que, en consecuencia, un
conjunto de organizaciones publicas implante Idgica y
estructuralmente y con un apego irrestricto y racional a lo disefnado
originalmente. Este supuesto ha estado siempre — y lo esta mas
fodavia en la actualidad- lejano de una realidad mucho menos

mecanica y bastante mas compleja”’

A la fecha persisten factores que sin duda han sido determinantes para la politica
y la Administracion Publica: me refiero al centralismo que ha alcanzado las
estructuras municipales, practica que datan de principios del siglo antepasado y
que se convirtié en un estilo muy tradicional de hacer poltica.

A lo largo de este trabajo hemos observado los problemas que acusa el Estado
mexicano, altamente centralizado, también vimos que la descentralizacion-
esencia del federalismo-, ha sido desairada y como es que el gobierno tanto
Federal, tanto Estatal, se han portado reacios a sus avances, debido entre otras
causas al temor de que los organismos federales pierdan hegemonia y poder
politico en caso de que les otorgaran a los estados y municipios recursos para
tener la prerrogativa de tomar sus propias decisiones, y esto de igual manera
aplica para las entidades con respecto al Municipio.

A pesar de todo ello hay que aceptar que la concepcién de hacer politica y ejercer
el poder estda cambiando gracias a la presiéon que ha generado tanto la pluralidad
como la competencia politica y a su arribo a los gobiernos federal, estatal y
municipal; ahora, se estan desechando poco a poco practicas deleznables,
corporativas, de corrupcién y autoritarias para dar paso, a la participacién social,
aunque hasta ahora se observe de manera incipiente.

"t CABRERO Mendoza, Enrique y Arellano Gault, David. “Analisis deinnovaciones exitosas en organizaciones
publicas”, en Gestiény politica publica, Vol. Il, Num. 1, CIDE, México, ene-jun, 1993, p. 59.
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Ante este panorama se antoja propicio el trabajo por impulsar politicas publicas
que facilitan la participacién de los grupos sociales y se acerca mas a la sociedad;
en la medida en que trabaja mas con sus divergencias, se fortalece con sus

convergencias y asi realiza mas acciones de beneficio comunitario.

Cuando los gobiernos municipales tienen una vision mas concreta de cada una de
las etapas que comprende la politica publica, enfrentan los problemas con una
mayor precision. En este sentido podemos decir que su enfoque permite una
mejor busqueda del bienestar de las comunidades en la medida en que resuelve
los problemas con la participacion de la propia poblacion; sobre todo la marginada
que es la que acusa serios problemas de salubridad, educacion, servicios

hidraulicos, vivienda y empleo entre otras carencias.

Si de verdad se desea fortalecer el municipio, seria oportuno incorporar como un
puntal de modernizacidn, politicas publicas objetivas, oportunas y eficaces que
serian para los ayuntamiento instrumentos metodolégicos practicos para
solucionar problemas y plantear soluciones a los conflictos y demandas sociales;
dada su confeccidn serian las politicas publicas en si mismas, instrumentos
sélidos de argumentacion y persuasion para solicitar recursos a otras instancias
gubernamentales y del sector privado, recursos u otro tipo de apoyos, ademas de
propiciar la participacién ciudadana e implementar acciones publicas que
beneficien a la poblacion.

Mientras se siga trabajando en otros campos con los que también se favorezca el
desarrollo del municipio, la Administracién Publica del ayuntamiento guiada con
politicas, sin que signifiquen la panacea, si sera un gran auxiliar para solucionar
los mayores problemas que aquejan al municipio; especialmente cuando puedan

replantearse y mejorar la forma de presentar demandas y darles solucion.

En este sentido, al instrumentar politicas publicas debe ponerse énfasis en apoyar
los proyectos productivos y la organizacién social para el trabajo, ya que con ese
tipo de actividades las comunidades no solo participan con su trabajo sino también

con la administracién del proyecto.
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Dadas las condiciones de los municipios marginados, a partir de proyectos
derivados de politicas valdria plantear el apoyo de los otros érdenes del gobierno
cuando este fuera necesario incluso de otros municipios con mayor grado de
desarrollo, apoyos que podrian extenderse a recibir capacitacion y asesoria de
institutos técnicos o universidades, respetando la naturaleza del proyecto y la

intervencion del Ayuntamiento.

La instrumentacidén de politicas por parte del municipio, ademas de beneficiar a la
poblacion, permite que se actle con responsabilidad, o para decirlo en otras
palabras: el presidente municipal en turno, trabajaria de acuerdo con una mision,

y no basandose tan solo en el cumplimiento de las reglas.

Durante la instrumentacion de la politica, el municipio coordina a los diferentes
actores sociales, cuando formula, decide e implanta la politica con la comunidad;
que en la fase de evaluacién le da seguimiento a todo el proyecto productivo
midiendo los resultados y tomando decisiones para corregirlo, ampliarlo o

mantenerlo.

Ante la exigencia de construir y perfeccionar mecanismos que ayuden al desarrollo
municipal, la instrumentacién de politicas y el tipo de éstas depende de la
complejidad del municipio, pero en especial de la capacidad del presidente
municipal para facilitar y conducir el proceso completo y trabajar en equipo, solo
asi se propicia la participacién de las comunidades, se fomentan las relaciones
con organismos publicos y privados para conseguir todo tipo de apoyos y se

cumplen metas conjuntas con los actores involucrados.

Autonomia politica y capacidad de gestion publica.

Si la autonomia politica de los municipios es relativa y depende de lo que puedan
hacer, y de hecho hacen dentro de las normas que determinan las leyes, aunado a
la orientacion politica del estado y a la federacion, sus actividades para atender las
demandas de la poblacion estaran muy acotadas.

Por lo mismo, la gestion municipal principalmente involucra el desarrollo de

funciones sustantivas que le son propias, como las de otorgar servicios publicos,
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de ahi que para mirar el futuro del municipio tenga que planearse, programarse,
hacer presupuestos trasparentes y controlar para darle seguimiento a los

proyectos.

Sin embargo, debido a las limitaciones de la autonomia municipal, dificilmente un
municipio puede llevar a cabo un plan predeterminado o un proyecto programado
a no ser por intervencidn directa del estado o de la federacion. En la mayoria de
las ocasiones los municipios trabajan con contingencias, por lo que se justifica con

mayor razon trabajar con politicas publicas en la administracion municipal.

“..la gestion municipal se ha caracterizado por un amplio divorcio
entre las actividades de planeacion y la ejecucion y evaluacion de
resultados, todos los municipios, mas como una imposicion y como
un gran marco de referencia generan planes de desarrollo
municipal; pero estudios de los documentos con respecto a la
gjecucion de tareas senalan incongruencia, incluso apareciendo
casos en los que resultados alcanzados se tratan de ajustar a las
directrices contenidas en el documento plan de desarrollo,
buscando un mayor enlace al reportar a las entidades federativas.
Como consecuencia de ello la organizacion, programacion,
secuenciacion y coordinacion de acciones son deficientes y las
actividades de control ante este caos se preocupan unicamente de

estudiar variables monetarias”..”?

Ante este panorama es necesario que los gobiernos municipales revisen sus
procesos de gestidn y dan mayor atencién a los aspectos de eficacia, rendimiento,
desempefio y reaccién ciudadana. El municipio ha perdido legitimidad en razdn de
que no ha dado cabal respuesta a las demandas sociales, y eso le dificulta la
gobernabilidad, que por otra parte es necesaria para que la sociedad crea en el

gobierno municipal, participe y le reitere su confianza.

72 Cfr. MEDINA Giopp, Alejandro. “control y seguimiento de la gestion municipal. Una propuesta

administrativa” En: MASSE Narvaez, Carlos y Sandoval Forero, Eduardo (coord.) Politicas publicas y
desarrollo municipal, El Colegio Mexiquense, Universidad Auténoma de Estado de México, México, S/F. p
362.
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“.de hecho es una realidad que en los municipios las formas de
gobernar y de administrar se han vuelto inoperantes e ineficaces, lo
que dificulta la gobernabilidad, en estas condiciones los gobiernos
y las administraciones publicas municipales deben incorporar
nuevos métodos de actuacion orientados a mejorar su

administracién e implementacién de politicas publicas’...”

La gestion en la administracién municipal se relaciona con todo el proceso desde
su organizacién; es decir, abarca todas las actividades vinculadas con la gestion,
tanto sustantivas como de apoyo; en definitiva tiene que ver con el desemperfio de
los funcionarios y empleados ademas de con la eficiencia de su trabajo.

Cuando se adopta el enfoque de politicas publicas, la administracién toma en
cuenta la diversidad de los actores y las posibles soluciones a los problemas y
conflictos segun los productos y valores que esta en juego; para efectos de control
y evaluacion dispone de herramientas adecuadas para apreciar la pertinencia de

sus decisiones y en un momento dado corregir los errores.

Aqui vale la pena senalar que la clasificacion de politicas implica en su ejercicio la
dificultad de adoptar formulas de gestibn homogéneas, pues cada una de ellas
tiene sus propias particularidades, a saber; las politicas distributivas se refieren a
los subsidios, las obras publicas y las de fomento; las politicas redistributivas
atienden los problemas de vivienda popular, centros de salud y campanas de
prevencion entre otros; las politicas regulatorias se enfocan los cédigos a las
regulaciones, las autorizaciones y las concesiones, por sefalar algunas; las
polticas de orden institucional regulan las relaciones interinstitucionales y las

relaciones entre los distintos 6rdenes de gobierno.

En general, al adoptar una politica se abarca mas de una categoria, por lo que se
presenta la necesidad de identificar publicos diversos muchas veces en conflicto

con algun tipo de polttica; aunque también puede ser que se deba a la complejidad

3 GUERRERO Orozco, Omar, “Politica, policy publica y Administracién Publica”, En: Estudios Politicos, cuarta
época, Num. 1, oct-dic, México, 1993, p. 100.
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y dinamica social en la que se implemente, es entonces donde en el proceso
decisorio, el incrementalismo de las politicas publicas tiene cabida y mas aun en el

ambito municipal, en el cual las politicas de contingencia son las mas recurrentes.

De ser asi cabe entonces la posibilidad de que, considerando los limites en que se
encuadra la gestién municipal, esta busque apoyarse en la disciplina de poliicas
publicas con el fin de encontrar férmulas que conduzcan al desahogo de los
problemas mas demandantes; de esta manera se genera un proceso en el que lo
publico no es exclusivo del ambito estatal pues la administracidn municipal se

convierte en un articulador de la voluntad ciudadana.

A continuacién veamos qué otros factores, ademas de los estructurales, podrian
limitar este posible desarrollo municipal mediante las politicas publicas: uno de
ellos es la propia Administracion Publica municipal que, insistimos, de un
municipio a otro dentro de un mismo estado, varia en infraestructura y en
recursos, segun la importancia del municipio, su tamano, su actividad econémica,
sus caracteristicas geograficas, su densidad de poblacién y su importancia
poltica.
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Capitulo 3.- Analisis de Caso: La Politica Social en Atizapan de Zaragoza:
una aproximacion de la coordinacion institucional de los niveles de

gobierno.
3.1. Orden Federal
3.1.1. Constitucion Politica

La Polttica de Desarrollo Social del gobierno mexicano desde finales del siglo XX,
ha pretendido ser el principal instrumento de politica publica compensatoria, para
cumplir el mandato Constitucional del articulo 4° que consagra los principales
derechos sociales a los que cuales tendra acceso cualquier mexicano por el
simple hecho de serlo, por lo que dicho mandato se configura en el principal eje
rector del mecanismo benefactor del Estado para enfrentar los innumerables
rezagos sociales que presenta en su conjunto la sociedad mexicana y que a la

letra dice™:

Articulo 4°.- El varén y la mujer son iguales ante la ley. Esta protegera
la organizacion y el desarrollo de la familia.

Toda persona tiene derecho a decidir de manera libre, responsable e
informada sobre el nimero y el espaciamiento de sus hijos.

Toda persona tiene derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y de
calidad. El Estado lo garantizara.

Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La Ley
definira las bases y modalidades para el acceso a los servicios de
salud y establecera la concurrencia de la Federacion y las entidades
federativas en materia de salubridad general, conforme a lo que
dispone la fraccion XVI del articulo 73 de esta Constitucion.

Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su
desarrollo y bienestar. El Estado garantizara el respeto a este

7 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, 2012. www.diputados.gob.mx/leyesB
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derecho. El dafo y deterioro ambiental generara responsabilidad para
quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley.

Toda persona tiene derecho al acceso, disposicién y saneamiento de
agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente,
salubre, aceptable y asequible. El Estado garantizara este derecho y
la ley definira las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso
equitativo y sustentable de los recursos hidricos, estableciendo la
participacién de la Federacion, las entidades federativas y los
municipios, asi como la participacién de la ciudadania para la
consecucion de dichos fines.

Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa.

La Ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de
alcanzar tal objetivo.

En todas las decisiones y actuaciones del Estado se velara y cumplira
con el principio del interés superior de la nifiez, garantizando de
manera plena sus derechos. Los nifios y las nifias tienen derecho a la
satisfaccion de sus necesidades de alimentacién, salud, educacién y
sano esparcimiento para su desarrollo integral. Este principio debera
guiar el disefo, ejecucion, seguimiento y evaluacién de las poliicas
publicas dirigidas a la nifez.

Los ascendientes, tutores y custodios tienen la obligacién de
preservar y exigir el cumplimiento de estos derechos y principios.

El Estado otorgara facilidades a los particulares para que coadyuven
al cumplimiento de los derechos de la nifiez.

Toda persona tiene derecho al acceso a la cultura y al disfrute de los
bienes y servicios que presta el Estado en la materia, asi como el
ejercicio de sus derechos culturales. El Estado promovera los medios
para la difusion y desarrollo de la cultura, atendiendo a la diversidad
cultural en todas sus manifestaciones y expresiones con pleno
respeto a la libertad creativa. La ley establecera los mecanismos para

el acceso y participacién a cualquier manifestacion cultural.
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Toda persona tiene derecho a la cultura fisica y a la practica del

deporte. Corresponde al Estado su promocion, fomento y estimulo

conforme a las leyes en la materia.

El concepto medular de dicho mandato establece la responsabilidad del Estado

mexicano para construir un piso de equidad estructural a todos los individuos que

nacen en territorio nacional, sin embargo dicho precepto adquirirda un sentido

practico cuando se transforme en instancias gubernamentales que cumplan con la

citada responsabilidad, y aqui radica la trascendencia de su marco normativo

secundario.

3.1.2. Ley General de Desarrollo Social.

La ley que reglamenta la operatividad de la Politica de Desarrollo Social en el

territorio nacional estd contenida en la Ley General de Desarrollo Social”

promulgada en el afio 2004 y que tiene por objeto:

1.

Garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos mexicanos, asegurando el
acceso de toda la poblacion al desarrollo social;

Senalar las obligaciones del Gobierno, establecer instituciones
responsables del desarrollo social y definir los principios y lineamientos
a los que debe de sujetarse la Politica Nacional de Desarrollo Social;
Establecer el Sistema Nacional de Desarrollo Social, en el que
participen los gobiernos municipales, de las entidades federativas y el
federal;

Determinar la competencia de los gobiernos municipales, de las
entidades federativas y del Gobierno Federal en materia de desarrollo

social, asi como las bases para la concertacién de acciones con los

sectores social y privado;

7 Ley General de Desarrollo Social, Diario Oficial de la Federacidn, 2004, dof.gob.mx/
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5. Fomentar el sector social de la economia;
Regular y garantizar la prestacion de los bienes y servicios contenidos
en los programa sociales;

7. Determinar las bases y fomentar la participaciéon social y privada en la
materia;

8. Establecer los mecanismos de evaluacidbn y seguimiento de los
programas y acciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social, y;

9. Promover el establecimiento de instrumentos de acceso a la justicia, a

través de la denuncia popular, en materia de desarrollo social.

Y con el prop6sito de ser aun mas especfifica en su universo de regulacién la Ley
que reglamenta la instrumentacién de la Politica Social en el pais establece que
“son derechos para el desarrollo social, la educacién, la salud, la alimentacion, la
vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y
los relativos a la no discriminacidén en los términos de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos” ’®, de igual manera la ley sefiala que “toda
persona o grupo social en situacién de wulnerabilidad tiene derecho a recibir
acciones y apoyos tendientes a disminuir su desventaja”’’. Este marco normativo
por tanto nos establece los lineamientos, el universo y los rubros a los cuales se
enfocaran la aplicacion de la Politica Social en el pais por los tres niveles de
gobierno.

Estableciendo los ejes rectores y sus andamios institucionales que soportaran la
operacién de la Politica Social en su conjunto, su ley reglamentaria de igual
manera permite el ejercicio soberano de la Politica Social a través de las
instancias de gobierno inferiores al ambito federal especificado de la siguiente
manera: Los Municipios, los gobiernos de las Entidades Federativas y el Poder
Ejecutivo Federal, en sus respectivos ambitos formulardn y aplicaran politicas
compensatorias y asistenciales, asi como oportunidades de desarrollo productivo
e ingreso en beneficio de las personas, familias y grupos sociales en situacién de

7% Articulo 6°, Ley General de Desarrollo Social, 2004.
7 Articulo 7° Ley General de Desarrollo Social, 2004.
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vulnerabilidad, destinando los recursos presupuestales necesarios y estableciendo

metas cuantificables.

Al definir los pardmetros de operacion, conceptualizacion y evaluacion podemos
afirmar de manera concreta que la Politica Nacional de Desarrollo Social debera

incluir cuando menos las siguientes vertientes:”®

a) La superacién de la pobreza a través de la educacion, la salud, la
alimentacién, la generacibn de empleo e ingreso, autoempleo vy
capacitacion;

) Seguridad social y programas asistenciales;

) Desarrollo regional,

d) Infraestructura social basica;y,

)

Fomento del sector social de la economia.

De esta manera la Ley de Desarrollo Social establece las caracteristicas generales
a las cuales debera cenirse el proceder institucional del Gobierno para atender la

compleja dinamica de la pobreza y marginacién social en nuestro pais.

Establece también la presente ley las atribuciones de los otros dos poderes de la
Union, que para los fines del presente trabajo es importante sefalar:

Corresponde a los gobiernos de las entidades federativas en el ambito de su

competencia, las siguientes atribuciones: °

I.  Formular y Ejecutar el programa estatal de desarrollo social;
[l.  Convenir acciones y programas sociales con el Gobierno Federal;
lll.  Convenir acciones y programas sociales con los gobiernos de sus
Municipios;
IV.  Concertar acciones con organizaciones en materia de desarrollo social;
V. Fomentar la organizacién y participacién ciudadana en los programas de
desarrollo social;

’8 Articulo 14°, Ley General de Desarrollo Social, 2004.
79 Articulo 44°, Ley General de Desarrollo Social, 2004.
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VI.  Ejercer los fondos y recursos federales descentralizados y convenidos

en materia social, en los términos de las leyes respectivas, asi como

informar a la Secretaria sobre el avance y resultados generados con los

mismos;
VIl.  Informar a la sociedad sobre las acciones en torno al desarrollo social; y,
VIll.  Los demas que le senala la ley, su reglamento y deméas disposiciones
aplicables.

Ahora en cuanto a las atribuciones de los municipios se sefala establece lo

siguiente: &

VI.

VIL.

VIII.

Formular y ejecutar el programa municipal de desarrollo social;
Coordinar con el gobierno de su entidad, la ejecucion de los
programas de desarrollo social;

Coordinar acciones con Municipios de su propia entidad, en materia
de desarrollo social;

Coordinar acciones de desarrollo social con municipios de otras
entidades federativas, con la aprobacion de las legislaturas
correspondientes;

Ejercer los fondos y recursos federales descentralizados o
convenidos en materia social en los términos de las leyes
respectivas, asi como informar a la Secretaria, a través de los
gobiernos estatales, sobre el avance y resultados de estas acciones;
Concertar acciones con los sectores social y privado en materia de
desarrollo social;

Establecer mecanismos para incluir la participacidén social organizada
en los programas y acciones de desarrollo social;

Informar a la sociedad sobre las acciones en torno al desarrollo
social, y

Las de mas que le sefala la ley, su reglamento y demas

disposiciones aplicables.

% Articulo 45°, Ley General de Desarrollo Social, 2004.
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3.1.3. Secretaria de Desarrollo Social

La construccion del andamiaje conceptual y procedimental del combate a la
pobreza en México no ha caminado a la par de su brazo ejecutor en el Gobierno
Federal que seria la Secretaria de Desarrollo Social creada de manera especifica
como tal y mas o menos con las atribuciones que actualmente posee en el afio de
1992, situacion relevante dado que seria en esta fecha en que por primera vez se
focaliza la poblacién objetivo que atender y los pardmetros a través de los cuales
operar en las zonas especificas del pais el combate a la pobreza, motivo por el
cual podemos inferir en una primera instancia una existencia institucional
relativamente corta por parte de la tarea de atender la marginacién social con
politica publicas encaminadas a resarcirla, pero remitAmonos a sus antecedentes

para posteriormente explicarla en contenido a la Secretaria en mencién.

Los grandes segmentos poblacionales con caracteristicas especfficas a lo que hoy
denominariamos de alta marginacion o vulnerabilidad social han existido desde
siempre en nuestro pais, si existe una deuda histérica ya sea como colonia
espafnola o como pais independiente es con respecto a la enorme brecha social
que diferenciaba a pocos muy ricos y a muchos muy pobres, aun cuando el
tamano poblacional fuera la décima parte de lo que es hoy. La pobreza social,
vista como marginacién estructural o coyuntural de los beneficios econémicos y
por tanto de escasas oportunidades de progreso, ha tenido una presencia casi

endémica en nuestro pais.

Sera hasta el siglo XX que frente a tendencia internacional propiciada por el
Estado Benefactor®” en boga en Europa, aunado a un exponencial crecimiento
poblacional superior al crecimiento econdmico lo que generaba presiones sociales
mayores y con un Estado mas moderno y complejo en temas presupuestarios que
se inicia en nuestro pais la creacion de instancias gubernamentales encaminadas

a mitigar a través de politicas compensatorias a los diversos grupos sociales en

81 GIDDENS, Anthony, La tercera via, Taurus, Londres, 1998, pp 20-21. “El Estado de bienestar tiene dos
objetivos: crear una sociedad mas igual, pero también proteger a los individuos durante el ciclo vital...El
Estado de bienestar es el punto dlgido de un prolongado proceso de evolucidn de los derechos de la
ciudadania”.
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condiciones mas wulnerables, en respuesta el Estado mexicano crea instancias del
gobierno en turno como el Seguro Social, CONASUPO, INFONAVIT, ISSSTE,
Banrural, el COPLAMAR (Coordinadora General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados), el PIDER (Programa Integral de Desarrollo
Rural), el SAM (Programa del Sistema Alimentario Mexicano) entre muchas otras
instancias gubernamentales, cuya finalidad seria incorporar a las grandes capas
sociales a los bienes y servicios con mayor accesibilidad y dotar de un piso

minimo de equidad para propiciar mayores estadios de desarrollo social.

Sin embargo, una caracteristica que es preciso resaltar de estos esfuerzos
gubernamentales para mitigar los efectos de la pobreza y marginacion social es
que se encontraban dispersos en diferentes brazos burocraticos del Gobierno
Federal, por lo que cada entidad establecia sus parametros de funcionalidad de

manera independiente.

Es hasta finales del afo de 1976, que se cred la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (SAHOP) como primer vestigio de la integralidad del
combate a la pobreza, en ella se configuraron los primeros conceptos de atencion
a los grupos sociales en su primera manifestacion de pobreza y marginacién: el
desarrollo urbano. Por lo que esta Secretaria tendria dos objetivos primordiales a
cumplir, atender las irregularidades del desarrollo urbano y los asentamientos
humanos como incubadoras de la pobreza urbana, asi como el desarrollo de la
vivienda como elemento generador de patrimonio a partir de un nuevo matiz de

respecto a la ecologia.

Posteriormente y con la incorporacién de conceptos mas vanguardistas y en plena
consonancia con la tendencias internacionales se crea la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia (SEDUE), cuya funcion primordial fue, ahora si, atender de
manera integral el problema de Vivienda, Desarrollo Urbano y Ecologia. En este
nuevo brazo institucional se pretendia atender la pobreza urbana, creando las
condiciones indispensables para superar la marginacion en las grandes urbes del
pais.
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Diez afnos mas tarde, con una realidad social mas apremiante derivado de una
profunda modificacibn en los contextos politicos, econémicos, demograficos,
internacionales pero sobre todo con una aguda crisis de orden social que se
manifestaba entre muchos otras cosas, en profundas inequidades estructurales y
con ello en una pobreza mas profunda, mas extensa, mas violenta y con canales
de mitigacion mas estrechos y en algunos casos agotados, que se constituye la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), derivado de la fusién de dos
Secretarias de Estado: SEDUE (Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia) y

SPP (Secretaria de Programacién y Presupuesto).

Después de muchos afios, con avances importantes como respuestas
institucionales frente a los rezagos sociales se impone una realidad
incontrovertible la pobreza en México presenta rasgos estructurales que deben ser
atendidos de manera sistémica, focalizada, integral y permanente. El riesgo de
una ruptura institucional es mayor si no se atienden las profundas inequidades
sociales fue el razonamiento central que impulso la creacién de este nuevo brazo

institucional de combate a la pobreza.

La base de la cual partia en sus inicios la SEDESOL para combatir la pobreza
seria la inclusién de los diversos grupos sociales: campesinos, indigenas,
habitantes de zonas urbanas marginadas, nifios, jévenes, madres, trabajadores,
etc, todos aquellos que de una u otra manera presentaban rasgos de necesidad y
dependencia institucional. El 6rgano ejecutor de dicha iniciativa fue Solidaridad,
cuya existencia precedid incluso a la creacion de la propia SEDESOL, y su
sustrato sociolégico seria la coparticipacién social en la solucion de la diversas
problematicas que aquejan a las comunidades en particular. Con un presupuesto
especifico, con una integralidad programatica, con definicién clara de sus
conceptos asi como de su poblacién-objetivo se inici6 la etapa del combate a la

pobreza desde una nueva perspectiva institucional.

Sus acciones centrales se circunscribieron a: %

82 Monografia de la SEDESOL, www.sedesol.gob.mx
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. Elincremento de programas focalizados.

Il.  La atencion al ciudadano como individuo y su ambito productivo.
. Laintegridad y amplitud de la politica social con una vision a futuro.
Iv. La oportunidad de incorporar nuevos temas a la agenda social.

Y por primera vez, se inicia una promocion hacia la homologacién del combate a la
pobreza federalizandola:®®

. La descentralizacién de recursos, funciones vy atribuciones hacia los
gobiernos estatales y municipales, aportaciones federales para entidades
federativas y municipales.

Il.  La articulacién entre 6rdenes de Gobierno: Federal, Estatal y Municipal.

. Mayor impulso a la promocién de la participacidén social y del desarrollo

regional.

En el afio 2000 y después de mas de 70 anos al frente del Gobierno Federal, el
PRI pierde la Presidencia de la Republica frente al candidato del PAN, la primera
alternancia politica en el pais a nivel federal y con ello se inici6 una etapa de
profundos cambios en el armatoste administrativo de la federacién pues los
ganadores pretenderian imponer un nuevo sello, o una nueva filosofia en su
concepciéon de Gobierno, sin embargo y a diferencia de otras areas en el ambito
del combate a la pobreza se procederia bajo la misma filosofia sociol6gica y
administrativa, cambiarian algunos conceptos, rubros y nombres de programas
pero en esencia seguiria siendo la misma politica publica enfocada al combate a la

pobreza y marginacion social.

Dentro de los cambios emprendidos por la SEDESOL seria una nueva
conceptualizacién de la pobreza medida, cuantificable y focalizada. En el afio del
2001 se presenté una nueva definicion de pobreza, que para sus propios fines de

andlisis e instrumentacion quedé dividida en tres vertientes: &

8 Monografia de la SEDESOL, www.sedesol.gob.mx
84 Monografia de la SEDESOL, www.sedesol.gob.mx
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I. Pobreza Alimentaria.- Aquellos hogares que no cuentan con lo suficiente
para adquirir la canasta alimentaria;

Il. Pobreza de Capacidades.- Aquellos hogares que no cuentan con lo
suficiente para potenciar sus capacidades personales a través de la
salud y la educacion basica;

lll. Pobreza Patrimonial.- Aquellos hogares que, cubriendo los anteriores
gastos no cuentan con lo suficiente para tener una vida digna: vestido,
calzado, vivienda, servicio de conservacién, energia eléctrica y

combustible, estimacién del alquiler de la vivienda y transporte publico.

En su nueva conceptualizacién, se pretendié generar un nuevo matiz de amplitud,
profundidad, atencion y sobre todo, y tal vez sea, este si un cambio trascendente
en cuanto a la evaluacion, supervisidn, transparencia y rendicion de cuentas tanto
de los recursos utilizados como de la evolucidén de los programas aplicados, por lo
que en esencia las siguientes serian las atribuciones mas relevantes, del nuevo
enfoque administrativo de SEDESOL: %

1. Fomentar el desarrollo social con respeto a los derechos y la dignidad de la
personas;

2. Impulsar una vision compartida para superacién de la pobreza en todas las
politicas publicas;

3. Formular la politica social con un enfoque subsidiario y no asistencialista,
fomentando la cultura de la responsabilidad;

4. Impulsar un auténtico federalismo y la coordinacion entre los diferentes

ordenes de gobierno;

Generar una politica social con, de y para los pobres;

Reforzar el tejido social, el desarrollo comunitario y la participacién social;

Proteger a las familias en condicién de pobreza;

© N o o

Modernizar la politica de asistencia social identificandola como un
instrumento de equidad en inclusion;

8 Monografia de la SEDESOL, www.sedesol.gob.mx
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9. Fortalecer el desarrollo social con equidad de género;

10.Respetar y proteger a la diversidad étnica y cultural;

11. Propiciar la Integralidad de las acciones de politica social, integrando una
vision de curso de vida;

12. Privilegiar el enfoque territorial y la focalizacion hacia los mas pobres; y,

13.Asegurar la eficiencia.

Ya definidos los lineamientos generales que soportan al menos normativamente el
desempeno de la SEDESOL, a continuacion habremos de exponer los programas
que contiene la Secretaria para su desempefio, que al ser una facultad expresa
del gobierno en turno en estos doce afos de gobiernos emanados del PAN
muchos programas ha desaparecido pero otros han surgido, esto en funcién de la
propia visidbn que el Presidente en turno o el Secretario del Ramo segun sea el
casos deciden crear, aunque en términos generales los programas centrales del
sector son los mismos en estos afnos, para organizarlos de mejor manera el primer
blogue representan los programas contenidos especificamente dentro del
desempefio de la Secretaria y el segundo bloque se desempena como programas
desconcentrados del ramo pero que estan contenidos dentro para fines practicos,

y Se anuncian a continuacion:

Programas Sociales de SEDESOL

Opciones Productivas;

Programa de 70 y mas;

Programa Habitat

Empleo Temporal (PET)

Estancias Infantiles para apoyar a Madres Trabajadoras;
Rescate de Espacios Publicos;

N o g s b=

Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP);

86 Pagina de internet de la SEDESOL, www.sedesol.gob.mx
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8. Programa 3X1 para Migrantes;

9. Atencion a Jornaleros Agricolas;

10. Apoyo para Regularizar Asentamientos Humanos (PASPRAH);

11.Programa de Prevencion de Riesgos en los Asentamientos Humanos
(PRAH)

12.Programa para el Desarrollo Local (Microregiones)

13.Estrategia 100X100;y,

14. Jovenes por México.
Ahora los que manejan como Programas de Organos Desconcentrados:

Oportunidades;

INAPAM (Instituto Nacional de las Personas Adultos Mayores);
Liconsa

Fonhapo (Fondo Nacional de Habitaciones Populares);

Corett (Comisidn para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra);
Diconsa;

Indesol (Instituto Nacional para el Desarrollo Social);

© N o O s~ b=

Fonart (Fondo Nacional para el fomento de las Artesanias).

3.2. Orden Estatal

3.2.1. Constitucion Politica del Estado de México

Articulo 5. .- “En el Estado de México todos los individuos son iguales y tienen las
libertades, derechos y garantias que la Constitucion Federal, esta Constitucién y

las leyes del Estado establecen.

Queda prohibida toda discriminacién motivada por origen étnico o nacional,
género, edad, capacidades diferentes, condiciéon social, condiciones de salud,
religion, opiniones, preferencias, estado civil o cualquier otra que atente contra la

dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y
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libertades de las personas. El Estado garantizara la vigencia del principio de

igualdad, combatiendo toda clase de discriminacion.

El hombre y la mujer son iguales ante la ley, ésta garantizara el desarrollo pleno y
la proteccion de la familia y sus miembros por ser base fundamental de la

sociedad™®’.

3.2.2. Ley de Desarrollo Social del Estado de México.

“La pobreza implica un sufrimiento involuntario, la pobreza degrada y destruye al
ser humano, impide vivir con dignidad y sufrir sin esperanza, no sélo no podemos

aceptarla sino debemos combatirla”.®

En su exposicion de motivos que fundamenta la aprobacion de la Ley de
Desarrollo Social en el Estado de México que alineara a las directrices de la ley
federal en la materia, parte del siguiente diagnéstico: “En el Estado de México,
millones de familias viven en condiciones de marginacién y de pobreza, un
alarmante 47.65% de viviendas con algun hacinamiento, un 49.41% de la
poblacion ocupada gana menos de 2,500 pesos el ames, 6.23% de viviendas no
tienen agua entubada, 7.19% de las viviendas del Estado son de piso de tierra y
estas son sélo algunas cifras que nos indican que vivimos en un Estado de
contrastes y desigualdades”.

Siendo la entidad federativa mas poblada del pais con mas de 15 millones de
habitantes, resulta importante mostrar la manera en que se establecen las
directrices en materia de politica publica enfocada al desarrollo social o combate a
la pobreza segun sea el enfoque con el que se le quiere ver. Para estos fines, la
Ley de Desarrollo Social del Estado de México define a la politica social como el
“Conjunto de Estrategias, programas y acciones de gobierno y de la sociedad que,

de manera integral y con visidbn comun, articulan procesos que potencien y

87 Constitucion Politica del Estado de México.
88 Ley de Desarrollo Social del Estado de México, 2004, primer parrafo. Docs.mexico.justia.com
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garanticen el desarrollo sostenible y con equidad que se transforme en bienestar y

calidad de vida para la sociedad”.®®

En este sentido, la ley define su objetivo central a partir de las siguientes

premisas:

1.

Generar las condiciones que aseguren el desarrollo social y el pleno disfrute
de los derechos sociales;
Garantizar el derecho igualitario e incondicional de toda la poblacion al

desarrollo social y a sus programas;

3. Superar la pobreza, la marginacion y la exclusién social;

Establecer las bases para un desarrollo social integral; garantizando la
evaluacion del impacto de los programas de desarrollo social;

Garantizar la inclusion social y determinar las bases para la promocion y
participacién social organizada y para su vinculacion con los programas,
estrategias y recursos gubernamentales para el desarrollo social;

Asegurar la transparencia en la ejecucién de los programas y aplicacién de
los recursos para el desarrollo social a través de mecanismos de

supervisién, verificacion, control y acceso a la informacion publica.

Los planes y programas estatales y municipales de desarrollo social deberan

contemplar prioritariamente: %

1. Educacién Basica;

2. Salud;

3. Generacion, conservacion, capacitacion para el trabajo e incremento de
la productividad;

4. Alimentacion, nutricidn materno infantil y abasto social para productos
basicos;
Vivienda;
Superacion de la pobreza, marginacion a personas en situacion de

wulnerabilidad;

8 Articulo 3°, Ley de Desarrollo Social del Estado de México, 2004.
% Articulo 11°, Ley de Desarrollo Social del Estado de México, 2004.

91



7. Obras de infraestructura para agua potable, drenaje, electrificacién,

caminos y ofras vias de comunicacién, saneamiento ambiental y

equipamiento urbano.

Para los fines de la aplicacion de la presente ley, se especifican cuales seran los

grupos o sectores que merecen especial atencién en la elaboracién, ejecucién,

seguimiento y evaluacion de la Polttica Estatal y Municipal de Desarrollo Social®':

Las regiones, municipios, microrregiones, zonas de atencién prioritaria e
inmediata que muestren un mayor atraso respecto de los objetivos de la
politica de desarrollo social;

A la poblacién, indigena, mujeres, nifios y adolescentes, adultos
mayores, personas con capacidades diferentes 0 que se encuentres en
situacion de wulnerabilidad social;

Se brindara atencién especial a grupos que lo requieran, segun
condiciones de desastre, dinamica geografica y social del estado.

Y se establecen las obligaciones de los municipios en materia de desarrollo social

de la siguiente manera: %

1.

Formular dirigir e implementar la politica municipal de desarrollo social
con Acuerdo del COPLADEMUN;

Coordinar con el Gobierno del Estado, la ejecucidén de los programas de
desarrollo social;

Presupuestar anualmente en materia de desarrollo social;

Recabar informacion de los beneficiaros para la integracion del Padron;
Informar a la sociedad sobre las acciones, politicas y programas de
desarrollo social;

Concertar acciones con los sectores publico, social y privada en materia
de desarrollo social;

Establecer mecanismos para incluir la participacion social organizada,

en los programas y acciones de desarrollo social; y,

1 Articulo 12°, Ley de Desarrollo Social del Estado de México, 2004.
2 Articulo 14°, Ley de Desarrollo Social del Estado de México, 2004.
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8. Las demas que le senala la ley, su reglamento y demas disposiciones

aplicables.

Para instrumentar programas en materia de Desarrollo Social, se debera contar

93

con:
l.
Il.
M.
V.
V.

El gobierno

El diagnostico focalizado sobre las zonas de atencidn prioritarias e
inmediatas:

Los principios de la Politica de Desarrollo Social establecidos en la
presente ley;

La inclusion de unidades administrativas responsables de la
operacion de los programas;

Los lineamientos para la implementacion, seguimiento y evaluacién
de los programas para el desarrollo social; y,

Las estrategias para la vinculacidn, coordinacidén y concertacion de
acciones para el desarrollo social.

del Estado y los municipios, en los ambitos de su competencia,

integraran sus padrones de beneficiarios y complementaran los derivados de los

programas sociales federales. El Ejecutivo estatal por la Secretaria a su cargo

dara a conocer y publicard en el periddico oficial “Gaceta de Gobierno” los

lineamientos
beneficiarios
lineamientos

beneficiarios

generales para la integracion y actualizacion del padron de
y los Ayuntamientos determinardn en sesion de Cabildo, los
y requisitos para la integracién y actualizacion del padron de
de los programas municipales, instruyendo la difusion

correspondientes, todo esto referido en el apartado del Titulo Cuarto De los

beneficiaros de la ley en cuestiéon.%

3.2.3. Ley Organica Municipal del Estado de México.

El principal

instrumento de coordinacién y vinculacion institucional entre las

autoridades Estatal y Municipal en materia de politicas publicas enfocadas al

Desarrollo Social se establece en apartado de la Ley Organica Municipal referente

% Articulo 17°, Ley de Desarrollo Social del Estado de México, 2004.
M Ley de Desarrollo Social del Estado de México, articulos 38,39,40y 41.

93



a la Comision de Planeacion para el Desarrollo Municipal, ente que tendra entro
otras facultades las siguientes:*

. Proponer al Ayuntamiento los mecanismos, instrumentos o acciones
para la formulacién, control y evaluacion del Plan de Desarrollo
Municipal;

Il. Consolidar un proceso permanente y participativo de planeacion
orientado a resolver los problemas municipales;

lll. Formular recomendaciones para mejorar la administracion municipal y la
prestacién de servicios publicos;

IV. Realizar estudios y captar la informacion necesaria para cumplir con las
encomiendas contenidas en las fracciones anteriores;

V. Gestionar la expedicion de reglamentos y disposiciones administrativas
que regulen el funcionamiento de los programas que integran el Plan de
Desarrollo Municipal;

VI. Comparecer ante el Cabildo cuando éste lo solicite, o cuando la
comision lo estime conveniente;

VII. Proponer previo estudio, a las autoridades municipales, la realizacién
de obras o la creacién de nuevos servicios publicos o el mejoramiento
de los ya existentes mediante el sistema de cooperacién y en su
oportunidad promover la misma;

VIIl. Desahogar las consultas que en materia de creacién vy
establecimiento de nuevos asentamientos humanos dentro del
municipio, les turne al ayuntamiento;

IX. Formar subcomisiones de estudio para asuntos determinados; vy,

X. Proponer al Cabildo su reglamento interior.

3.2.4. Secretaria de Desarrollo Social del Estado de México.

El dia 3 de diciembre del afio de 1999 se publicé en la Gaceta de Gobierno del
Estado de México la creacidén de la Coordinacién General de Desarrollo Social,
primer vestigio institucional de promocion del desarrollo social en la entidad, siete

%> Articulo 83°, Ley Orgdnica Municipal del Estado de México, 2009.
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anos después de la creacion de la SEDESOL unidad federal para enfocada a los
mismos fines institucionales. El propésito estaria enfocado primordialmente a la
coordinacion de los programas federales que se instrumentarian en la entidad y
que seria operados en su gran mayoria por estas mismas autoridades.

Sin embargo, dicho arreglo institucional tendria una duracién muy corta pues dos
anos después, el 13 de diciembre del afio 2001 se publicaria en la Gaceta de
Gobierno del Ejecutivo estatal la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social del
Gobierno del Estado de México.

El articulo 22 del Decreto que le da origen, establece que “La Secretaria de
Desarrollo Social es la dependencia encargada de planear, coordinar, dirigir y
avaluar la poliica en materia de desarrollo social, desarrollo regional e
infraestructura para el desarrollo, asi como vincular las prioridades, estrategias y
recursos para elevar el nivel de vida de la poblacién mas desprotegida en el
Estado”.%®

Entre las funciones sustantivas que se le encomiendan a la nueva Secretaria de
Desarrollo Social expresadas en su exposicion de motivos se encuentran en lo
rural: “que atienda el rezago social y la problematica econémica profundizada en
las dos ultimas décadas para impulsar de manera estructural acciones y proyectos
productivos y compensatoriamente, los servicios necesarios para su desarrollo
dirigidos fundamentalmente a campesinos e indigenas”.®’

En lo urbano, “tales funciones deben encaminarse a promover servicios basicos
de acuerdo a los diagnosticos especificos de cada una de las regiones compuesto
por municipios y microrregiones con caracteristicas particulares al interior de los
mismos, asi como a la promocién de actividades productivas que nos permitan la
creacion de un piso social cimentado en el empleo, una vivienda digna con
infraestructura urbana basica, acceso a bienes de consumo basico, a la

educacién, a los medios de transporte y servicios primarios de salud”.%®

*® Decreto N° 42.- Por el que se reforman diversos articulos dela Ley Organica dela Administracion Publica
del Estado de México, 13 de diciembre de 2001, Toluca de Lerma, México
37 Exposicidn de Motivos del Decreto No. 42, por el que se reforman diversos articulos de la Ley Orgdanica de |
gSAdministracién Publica del Estado de México, 13 de Diciembre del 2001, Toluca, México.

Ibidem.
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Resumiendo y en apego a la mision que la propia Secretaria despliega en su
pagina de internet, podemos conceptualizar que sera la dependencia de gobierno

que coordine los esfuerzos, para fortalecer la acciéon del gobierno, en la
solucion de la demanda social, generada en el Estado, promoviendo el desarrollo
regional, con una auténtica vocacién productiva, consolidando la participacion de
los ciudadanos, en toda la entidad, para la soluciéon de los problemas comunes,

elevando con ello, el bienestar de los mismos”.%°

A la Secretaria de Desarrollo Social, le correspondera por tanto el despacho de los
asuntos siguientes:

I.  Coordinar e integrar, las acciones de la planeacion estatal, en materia de
desarrollo social;

ll.  Proponer al Gobernador del Estado, politicas y programas de desarrollo
social, para atender las necesidades bdsicas, de la poblacibn mas
desprotegida, de la entidad;

lll.  Dirigir los programas y acciones, de desarrollo social, instrumentados por el
Ejecutivo Estatal;

IV. Concertar programas prioritarios, para la atencién de grupos indigenas y
habitantes de zonas rurales y urbanas marginadas;

V. Coordinar los programas y acciones de combate a la pobreza, que se
ejecuten en la Entidad;

VI. Proponer e impulsar acciones y obras, para el desarrollo regional en la
Entidad, en coordinacion con las dependencias y organismos auxiliares, del
Ejecutivo Estatal y los municipios;

VIIl.  Coordinar los programas y proyectos de desarrollo social, en las regiones
de la Entidad y establecer, mecanismos de participacion social, para su
ejecucion;

VIIl.  Fomentar en coordinacién con los municipios, la construccién de obras de
infraestructura y equipamiento urbano, para elevar el nivel de vida de la

poblacion, con mayores necesidades;

% Pagina electrénica de la Secretaria de Desarrollo Social, 2012. www.edomex.gob.mx/sedesem
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XI.

XII.

XIIl.

XIV.

XV.

XVI.

XVIL.

XVIII.

XIX.

Proponer y vigilar, las acciones para el crecimiento social equilibrado, de las
comunidades y centros de poblacién, en la Entidad;

Dirigir y evaluar, los programas en materia de asistencia social, en el
Estado;

Promover el abastecimiento de productos de consumo basico, entre
poblacién de escasos recursos;

Impulsar mecanismos de financiamiento, para la ejecucion de proyectos
productivos, orientados al desarrollo rural y urbano, de las comunidades
con mayores necesidades;

Coordinar, las acciones que deriven de los convenios suscritos, con el
gobierno federal y con los municipios, cuyo objeto sea el desarrollo social,
en las diversas regiones del Estado;

Promover la participacion y el apoyo, de los sectores social y privado, en la
atencion de las necesidades y demandas basicas, de la poblacién mas
desprotegida en la Entidad;

Promover acciones, para incrementar la participacidén social, en la ejecucion
de proyectos y obras instrumentadas por las instituciones publicas,
mediante el fomento de una cultura de autogestion y coparticipacion, de la
ciudadania;

Concertar y coordinar, la participacion de las organizaciones sociales y de
la ciudadania, en general, en la operacién de los programas de desarrollo
social;

Formular, coordinar y evaluar, estudios e investigaciones para identificar,
zonas marginadas y disefar programas y estrategias para su desarrollo;
Supervisar, controlar y evaluar, los programas y acciones de desarrollo
social, verificando los resultados e impactos obtenidos;

Proporcionar asesoria, en materia de desarrollo social, a las dependencias
y organismos auxiliares, de la administraciéon publica estatal, a los

municipios, a los sectores y grupos sociales y privados, que lo soliciten;
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XX.  Promover que los recursos publicos, destinados a los programas sociales,
se apliguen dando cobertura de prioridad, a los municipios en este orden:
de muy alta, alta, media, baja y muy baja marginalidad;

XXI.  Las demas que senalen otros ordenamientos legales.

Programas Sociales de la Secretaria de Desarrollo Social del Estado de
México.
Sector Central
I. Programa de Desarrollo Social Seguridad Alimentaria del Estado de México;
ll. Programa de Desarrollo Social Por mi Comunidad;
lll. Programa de Desarrollo Social Por una Infancia Grande;
Organismos Auxiliares:
Consejo Estatal de la Mujer y Bienestar Social:
I. Pensién Alimenticia para Adultos Mayores;
[l. Pension Alimenticia para Adultos Mayores de 60 a 69 anos;
lll. Futuro en Grande;y,
IV. Mujeres que logran en Grande.
Instituto Mexiquense de la Juventud:
I. Programa de Radio y Television;
Il. Ley de la Juventud; v,
lll. Sexualidad y Salud Reproductiva.

3.3. Orden Municipal
3.3.1. Reglamento Organico Municipal

Articulo 55.- La Direccién General de Desarrollo Social es la dependencia
encargada de planear, coordinar, dirigir y evaluar la politica social e infraestructura
municipal, apoyando la gestion de los Gobiernos Federal y Estatal en lo relativo a
las necesidades de los grupos wvulnerables del Municipio de Atizapan de Zaragoza.
Articulo 56.- La Direccion General de Desarrollo Social tendrd las siguientes
atribuciones especificas:
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VI.

VIL.

VIII.

XI.

XII.

Generar los programas en materia de politica social en el
Municipio;

Disefiar programas sociales prioritarios para la atencion de los
habitantes de las zonas urbanas marginadas;

Instrumentar las acciones para el crecimiento social equilibrado
de las comunidades y centros de poblacién en el Municipio;
Promover programas de abastecimiento de productos de
consumo basico entre la poblacién de escasos recursos;
Impulsar mecanismos de financiamiento para la ejecucién de
proyectos productivos orientados al desarrollo de las
comunidades con mayores necesidades;

Establecer las acciones que se deriven de los convenios con los
Gobiernos Estatal y Federal, cuyo objeto sea el desarrollo social
en el Municipio;

Promover la participaciony el apoyo de los sectores social y
privado en la atencidn de las necesidades y demandas bésicas
de la poblacién mas desprotegida del Municipio;

Promover acciones para incrementar la participacion social en la
ejecucion de proyectos y obras instrumentadas por las
instituciones publicas, mediante el fomento de una cultura de
autogestiéon y coparticipacion de la ciudadania;

Coordinar el Consejo Municipal del Deporte;

Crear las condiciones administrativas y de gestion que faciliten la
incorporacion de las mujeres de edad econbmicamente activas al
campo de trabajo;

Buscar y concertar apoyos altruistas para canalizarlos en la
instrumentacién de los programas a cargo de esta Direccién
General;

En coordinacion con la Secretaria de Desarrollo Social del
Gobierno del Estado de México y la Direccion General de
Educacién y Cultura promover el otorgamiento de becas para
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alumnos de bajos recursos, de capacidades diferentes y de
excelencia educativa;

XIll.  Las demas que le sefialen el C. Presidente Municipal, las leyes
reglamentos y disposiciones juridicas aplicables.

3.3.2. Bando Municipal
Articulo 43.- La Direccion General de Desarrollo Social es la encargada de
conformar y conducir una politica social que fomente, la solidaridad, la equidad de
género y la igualdad de oportunidades a través de programas municipales de
asistencia y desarrollo social que coadyuven a mejorar la calidad de vida de los
grupos vulnerables y para todos aquellos sectores sociales del Municipio que lo
requieran, generando oportunidades de desarrollo en condiciones de igualdad,
mejorando la salud, alimentacion y la convivencia, para todos los sectores de la

sociedad, con la intencion de incrementar el bienestar social.

3.3.3. Direccion General de Desarrollo Social del Municipio de
Atizapan de Zaragoza, Estado de México.
Programas Sociales de la Direccién General de Desarrollo Social Municipal:
1. Educacion y Cultura
Apoyo a la educacién basica
Ayuda Alimenticia para nifios con capacidades diferentes
Becas Alimenticias para estudiantes
Desarrollo Integral de la Familia y Asistencia Social
Club Amigos de la Tercera Edad

Domingos en Familia

© N o O kW

Es tiempo de divertirse

9. Apoyo a Madres Solteras

10.Jornadas Comunitarias de Ayuda: Es tiempo de ayudar
11.Es tiempo de la salud
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3.4. Desarrollo Social en Atizapan de Zaragoza
3.4. Definicion de Politica Social

Probablemente una de los conceptos mas faciles de generalizar tanto en forma
como en fondo y a su vez mas amplias, profundas y complejas de definir de
manera concreta es la politica social como programa o el desarrollo social como
politica de gobierno en sociedades como la nuestra, plagada de una realidad que
enriquece el concepto pero que banaliza la sustancia, es verdad también que no
existe un concepto Unico o generalizado sobre el desarrollo social, este puede
variar, no sélo de una persona a otra debido a su propia cosmovision, sino
también de una sociedad a otra en funcion de su contexto histérico y su
asimilacién cultural, y su complejidad aumenta porque el concepto es cambiante,
la propia naturaleza social y sus articulaciones son manifestaciones dinamicas y

sujetos a cambios permanentes.

Esto no nos impide tener aproximaciones conceptuales. Si podemos afirmar, valga
la generalizacién, que la politica social de un pais se encuentra inmersa en un
proceso de desarrollo social acorde a un tiempo y un espacio que pretende
propiciar como premisa basica una constante mejoria en los niveles de bienestar
social, alcanzado esto a partir de una equitativa distribucion del ingreso y de la
erradicacion de la pobreza, midiéndose dicha mejoria a través de indices
progresivos en alimentacién, salud, vivienda, educacién, medioambiente vy

procuracion de justicia en la poblacidn principalmente.

“El crecimiento y la estabilidad de la economia son fundamentales para el
desarrollo, pero su valor es limitado sino estan acompanados de una distribucién
mas equitativa de los recursos, mejor acceso a la educacién, atencion a la salud y
politicas econémicas y sociales respetuosas del impacto en el medio ambiente. El
acceso equitativo a los recursos, los conocimientos y las condiciones de salud de

las personas, asi como la adquisicion de otras capacidades fundamentales
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representa la ampliacion de la libertad real de las personas para elegir la forma de

vida que desean, fin Gltimo del desarrollo humano”'%.

Es por ello que el desarrollo social debera ser entendido como un proceso de
mejoramiento de la calidad de vida de una sociedad, del ser humano. Se
considerard que una comunidad tiene una alta calidad de vida cuando sus
habitantes, dentro de un marco de paz, libertad, justicia, democracia, tolerancia,
equidad, igualdad y solidaridad, tienen amplias y recurrentes posibilidades de
satisfaccion de sus necesidades y también puedan desplegar sus potencialidades
y saberes con vistas a conseguir una mejora futura en sus vidas en cuanto a
realizacion personal y social, esta es la razon fundamental del desarrollo social, al

menos en México

En este entramado de definiciones, tal vez la busqueda de la igualdad, sea el
corazdbn de las politicas de desarrollo social, construir un piso ilusoriamente
sensato que permita a los individuos desarrollar sus capacidades y
potencialidades que les permita construir en su entorno y a sus descendientes,
una forma de vida digna.

“En sintesis, la igualdad transforma a la dignidad y el bienestar de las personas en
un valor irreductible, articula la vida democratica con la justicia social, vincula el
acceso y las oportunidades con una ciudadania efectiva y de este modo fortalece

el sentido de la pertenencia”'®’.

Este es y ha sido ha sido el gran pendiente no s6lo de nuestro pais, sino de toda
la region latinoamericana en los Ultimos afnos, agudizada dicha desigualdad por las
propias estructuras politicas y econdmicas que incentivan la concentracion de la
riqueza y alteran sus todavia inacabados procesos de consolidacién de su vida
democratica que permita ejercer de manera plena todos sus derechos a los

ciudadanos en libertad y con justicia.

19 “Desarrollo Humano para Vivir Mejor”. Informe de Actividades del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo en México, 2010.
1ot Cepal 2010, La hora de la Igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir. Basilea. Pag 12
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México, sin duda esta en ciernes en todos estos procesos, su vida democratica se
consolidad poco a poco y con trompicones en su alternancia, la concentracién de
Su riqueza se acentla paraddjicamente en el devenir de su propia vida
democratica, pues si bien se aperturaron los derechos politicos electorales, se
anquilosé la competencia econdmica en sus poderes reales y facticos, propiciando
si mayor riqueza pero malamente distribuida por un sinfin de factores, generando
fuertes presiones sociales que habran de ser resueltas a corto plazo y mediano

plazo, pero partiendo de un piso de carencia de cohesion social.

“Sin cohesion social dificilmente se puede enfrentar como comunidad y pais, los
desafios de un mundo mas competitivo y complejo. El crecimiento, si tiende a la
concentracién de sus frutos, surte un efecto negativo en la cohesion y la inclusion
social, lo que a su vez merma la dinamica futura del crecimiento. Al aumentar la
brecha de expectativas aumenta la conflictividad social, lo que erosiona la
legitimidad de los gobiernos y amenaza, con ello, la sostenibilidad del

crecimiento”.!%?

El desarrollo social se concreta en el desarrollo humano, y se materializa en los
innumerables mecanismos que permiten su insercidbn en un contexto social de
suyo inequitativo, pero estos no pueden ni deben concebirse como asistencia
misericordiosa 0 una subsistencia en la marginacién, aqui radica al menos en
teoria las politicas publicas desplegadas por el Estado en materia de desarrollo
social.

“El desarrollo humano supone la expresion de la libertad de las personas para vivir
una vida prolongada, saludable y creativa; perseguir objetivos que ellas mismas
consideren valorables, y participar activamente en el desarrollo sostenible y
equitativo del planeta que comparten. Las personas son los beneficiarios e

impulsores del desarrollo humano ya sea como individuos o en grupos”'®.

102 . . .

Cepal 2010, La hora de la Igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir. Basilea. Pag 43.
103 . . .

Informe sobre el Desarrollo Humano 2010. “La verdadera riqueza de las naciones: caminos al desarrollo
humano”. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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En este sentido y bajo la misma lo6gica, existen al menos desde finales del siglo
pasado y durante la primera década del siglo XXI en nuestro pais, los arreglos
institucionales que han construido los diferentes niveles de gobierno convertidos
en marcos normativos que al menos al rubro del desarrollo social le han dotado de
importantes mecanismos de desenvolvimiento, asi como de poliicas publicas y
programas variados sustentados en importantes y cuantiosos recursos
econémicos para pleno desenvolvimiento, pero para llegar a ello iniciemos por el
principio y expliquemos el marco institucional del cual parte la politica de

desarrollo social en nuestro pais.

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS) indica que para medir la pobreza es
necesario tomar en cuenta los siguientes factores: rezago educativo, acceso a los
servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios en la vivienda,
acceso a los servicios basicos en la vivienda, acceso a la alimentacion, ingreso y

cohesién social.

Para cumplir con lo anterior, el CONEVAL (érgano de evaluacién de la Secretaria
de Desarrollo Social del Gobierno Federal) y el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) construyeron el Médulo de Condiciones Socioeconémicas para
los afos 2008 y 2010. Esta encuesta cuenta con la informacion necesaria para

realizar la medicion de la pobreza a nivel nacional y estatal.

Para los anos anteriores a 2008, no se cuenta con informaciéon de todos los
factores que marca la Ley General de Desarrollo Social para la medicién de la
pobreza; sin embargo, a través de otras fuentes de informaciéon del INEGI, es
posible conocer la evolucion de algunas dimensiones de la pobreza, tales como
las siguientes:

Carencias Sociales

 Rezago Educativo
e Acceso a los servicios de salud

« Calidad y espacios de la vivienda
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e Servicios basicos en la vivienda

Para Medir las Carencias Sociales

Es posible conocer la evolucién de las coberturas sociales utilizando los Censos
de Poblacion y Vivienda que genera el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) y calcula la evolucion de los siguientes factores que tienen
representatividad para todas las entidades federativas:

Rezago Educativo

La Norma de Escolaridad Obligatoria del Estado Mexicano (NEOEM) establece
que la poblacion con carencia por rezago educativo es aquella que cumpla alguno

de los siguientes criterios:

1. Tiene de tres a quince afos, no cuenta con la educacién basica obligatoria
y no asiste a un centro de educacién formal;

2. Naci6 antes de 1982 y no cuenta con el nivel de educacion obligatoria
vigente en el momento en que debia haberla cursado (primaria completa);

3. Naci6 a partir de 1982 y no cuenta con el nivel de educacién obligatoria
(secundaria completa).

Acceso a los Servicios de Salud

El Articulo 4° de la Constitucién establece que toda la poblacién mexicana tiene
derecho a la proteccién de la salud. En términos de la Ley General de Salud
(LGS), este derecho constitucional se refiere al derecho de todos los mexicanos a
ser incorporados al Sistema de Proteccion Social en Salud (articulo 77 bis1 de la
LGS).

A partir de estos criterios, se considera que una persona se encuentra en situacion
de carencia por acceso a los servicios de salud cuando:
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No cuenta con adscripcibn o derecho a recibir servicios médicos de alguna
institucién que los presta, incluyendo el Seguro Popular, las instituciones publicas
de seguridad social (IMSS, ISSSTE federal o estatal, Pemex, Ejército o Marina) o

los servicios médicos privados.
Calidad y los Espacios en la Vivienda (Techos, Muros, Pisos y Hacinamiento)

El Articulo 4° de la Constitucion establece el derecho de toda familia a disponer
de una vivienda digna y decorosa; sin embargo, ni en este ordenamiento ni en la

Ley de Vivienda se especifican las caracteristicas minimas que debe tener ésta.

Los criterios formulados por la Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI) para el
indicador de calidad y espacios de la vivienda incluyen dos subdimensiones: el
material de construccion de la vivienda y sus espacios. De acuerdo con estos
criterios, se considera como poblacién en situacion de carencia por calidad y
espacios de la vivienda a las personas que residan en viviendas que presenten, al

menos, una de las siguientes caracteristicas:

1. El material de los pisos de la vivienda es de tierra.

2. El material del techo de la vivienda es de lamina de cartdn o desechos.

3. El material de los muros de la vivienda es de embarro o bajareque; de
carrizo, bambu o palma; de ldmina de cartdn, metalica o asbesto; o material
de desecho.

4. Larazbn de personas por cuarto (hacinamiento) es mayor que 2.5.

Servicios Basicos de la Vivienda (Agua Entubada, Electricidad Y Drenaje)

El Articulo 4° de la Constitucién establece el derecho de toda familia a disponer
de una vivienda digna y decorosa; sin embargo, ni en este ordenamiento ni en la

Ley de Vivienda se especifican las caracteristicas minimas que debe tener ésta.
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De acuerdo con los criterios propuestos por la CONAVI, se considera como
poblacion en situacion de carencia por servicios basicos en la vivienda a las
personas que residan en viviendas que presenten, al menos, una de las siguientes

caracteristicas:

1. El agua se obtiene de un pozo, rio, lago, arroyo, pipa; o bien, el agua
entubada la obtienen por acarreo de otra vivienda, o de la llave publica o
hidrante.

2. No cuentan con servicio de drenaje, o el desagle tiene conexion a una
tuberia que va a dar a un rio, lago, mar, barranca o grieta.

No disponen de energia eléctrica.
El combustible que se usa para cocinar o calentar los alimentos es lefia o

carbdn sin chimenea.
Para Medir el Ingreso

Para realizar la medicién s6lo del ingreso, el CONEVAL ha utilizado la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) que también genera el
INEGI. Esta medicion se hace a nivel nacional y para las zonas urbanas y rurales.
En este caso, la muestra de la ENIGH no es representativa para todas las

entidades federativas.
A través de la medicién por ingresos, el CONEVAL calcula tres clasificaciones:

1. Alimentaria: Incapacidad para obtener una canasta basica alimentaria,
aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar para
comprar sélo los bienes de dicha canasta.

2. Capacidades: Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir el valor
de la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios en salud y en
educacion, aun dedicando el ingreso total de los hogares nada mas
para estos fines.

3. Patrimonio: Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta

alimentaria, asi como para realizar los gastos necesarios en salud,
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educacion, vestido, vivienda y transporte, aunque la totalidad del
ingreso del hogar sea utilizado exclusivamente para la adquisicion de

estos bienes y servicios.

3.4.2. Atribuciones de los Niveles de Gobierno para Formular la

Politica Social en Atizapan de Zaragoza

Ramo 26, Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza™. Se
destina a la poblaciébn en pobreza extrema, para el desarrollo integral de
comunidades y familias, la generacion de ingresos y de empleos, y el desarrollo
regional cuyo principal beneficiario son los municipios, la canalizacion de estos
recursos es por la via de la descentralizacién del Ejecutivo Federal a través de la
Secretaria de Desarrollo Social por medio de los siguientes fondos:

Fondo para el Desarrollo Productivo.- Esta conformado por programas de

otorgamiento de créditos y la promocién de proyectos productivos generadores del
empleo permanente y de arraigo de la poblacién, el desarrollo de sus
capacidades, asi como el aprovechamiento de las potencialidades y vocaciones
de las regiones; esta integrado por seis programas: Programas de Empresas
Sociales, Programa de Crédito a la Palabra, Programa de Empleo Temporal,
Programa de Desarrollo Productivo de la Mujer, Programa de Fondos Regionales
Indigenas y el Programa de Zonas Aridas;

Fondo para el Impulso del Desarrollo Regional Sustentable.- Destinado a invertir

en la investigacién, planeacion y desarrollo de proyectos regionales y micro
regionales, también se incluyen los estudios, la evaluacién y el trazo de politicas y
estrategias de integracion de corte regional y la constitucibn de fondos
compensatorios para el impulso al desarrollo micro regional en areas de atencién

prioritaria, éste fondo estd integrado por tres programas: Fondos Regionales

104 Presupuesto de Egresos de la Federacion, Ramo 26 “Desarrollo Social y Productivo en Regiones de
Pobreza”, 2012. www.diputados.gob.mx
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Compensatorios, Planeacion del Desarrollo Regional y el Programa de

Investigacion y Desarrollo de Proyectos Regionales;

Fondo para la Atencion a Grupos Prioritarios.- Son asignaciones directas para

atender las necesidades de los grupos en condicion de inequidad, marginacion o
que sean socialmente wulnerables como son: maestros jubilados, jornaleros
agricolas, y de igual manera se pretende dar atencion y fomentar el desarrollo de

las comunidades rurales e indigenas;

Fondo de Coinversion Social y Desarrollo Comunitario.- Son los fondos de

financiamiento alterno y concurrente, bajo la visién de la corresponsabilidad, esta
fuente de financiamiento tiende a promover la participacién social y el
fortalecimiento de la organizacion y capacitacion encaminada al desarrollo
comunitario a través de tres programas: Programa de Servicio Social Comunitario,
Programa de Coinversion Social y Capacitacién, y el Programa de Fortalecimiento

Comunitario;

Ramo General 28, Participaciones a Entidades Federativas y Municipios™®.
Esta fuente de financiamiento estd conformada por las aportaciones que
suministra la Federacion a los Estados y Municipios, siendo dos las fuentes:

Fondo General de Participaciones, se le destinan a los municipios al menos

el 20% de los recursos transferidos a los estados por dicho fondo
Fondo de Fomento Municipal, Se conforma con el 1% de la recaudacién

federal participable y de distribuye a los municipios a través de los estados
garantizando que las cantidades no sean menores a lo recaudado
localmente porimpuesto predial y por derechos.

Ramo 33, Fondos de Aportaciones Federales para Estados y Municipios'%.
Esta fuente de financiamiento esta constituida por siete fondos:

103 Presupuesto de Egresos de la Federacion, Ramo 28 “Participaciones a Entidades Federativas y

Municipios”, 2012. www.diputados.gob.mx
106 Ley de Coordinacion Fiscal, Ramo 33 “Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios”,
2012. www.diputados.gob.mx
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Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB): lo

determina el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) a partir de
dos criterios:

e Se considera el Registro Comun de Escuelas y de Plantilla de
Personal, utilizada para los céalculos de los recursos presupuestarios
transferido a los estados con motivo de la suscripcion de los
acuerdos respectivos, que incluyen las erogaciones que
corresponden por concepto de impuestos federales y aportaciones
de seguridad social,

e Se refiere a los recursos presupuestarios que con cargo al Fondo de
Aportaciones para la Educacion Bésica y Normal se hayan
transferido a los estados de acuerdo al PEF;

Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA); sus recursos

se determinan con base al PEF, a partir de los siguientes criterios:

Se hace especial énfasis al inventario de infraestructura médica y las
plantilas de personal, utilizado para los célculos de los recursos
presupuestarios transferidos a los estados por concepto de la suscripcion
de los Acuerdos de Coordinacion para la Descentralizacion de Servicios de
Salud que incluyen las erogaciones que corresponden al concepto de
impuestos federales y aportaciones de seguridad social:

e Por medio de los recursos que con cargo a las previsiones para
servicios personales contenidas al efecto en PEF que se hayan
transferido a los estados;

e Los recursos que la Federacion haya transferido a los estados para
cubrir el gasto de operacién e inversion con el fin de promover la
equidad en los servicios de salud.

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS); que contiene:

e Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal (FAISE),
sirve para financiar obras y acciones de alcance regional o

intermunicipal;
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Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal
(FAISM), destina sus recursos exclusivamente a obras y acciones
basicas, asi como inversiones que beneficien directamente a
sectores de la poblacion que se encuentren en condiciones de
rezago social y pobreza extrema en los siguientes rubros: agua
potable, alcantarillado, drenaje, letrinas, urbanizacibn municipal,
electrificacion rural y de colonias pobres, infraestructura basica de
salud, infraestructura basica educativa, mejoramiento de viviendas,
infraestructura productiva rural y caminos rurales.

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
(FORTAMUNDF), destina sus recursos al cumplimiento de
obligaciones financieras, entre las que se contemplan pagos de
adeudos de energia eléctrica, de consumo de agua, de créditos
(pagos de pasivos), atencion con las necesidades vinculadas con la
Seguridad Publica (pago de néminas, equipamientos, adquisicion de
vehiculos);

Fondo de Aportaciones Multiples (FAM), estd destinado a la
construccion, equipamiento y rehabilitacion de la infraestructura
fisica de los niveles de educacion basica (jardin de nifios urbano,
indigena y rural, escuelas de educacion especial, secundarias
generales, telesecundarias y secundarias técnicas asi como a la
infraestructura correspondiente a los niveles de educacion media y
superior). También al otorgamiento de desayunos escolares, apoyos
alimentarios y de asistencia social a la poblacion en condiciones de
pobreza extrema;

Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos
(FAETA), tiene como finalidad abatir por medio de la construccion de
infraestructura fisica el rezago en materia de alfabetizacion,

educacion basica y formacion para el trabajo;
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e Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y
del Distrito Federal (FASP), este financiamiento se utiliza unicamente
para el reclutamiento, seleccién, depuracién, evaluacién vy
adiestramiento de los recursos humanos vinculados con las tareas
de seguridad publica; asi como para complementar las dotaciones de
agentes del ministerio publico, peritos, policias judiciales o
ministeriales segun sea el caso, de policias preventivos o de
custodios de centros penitenciarios, al equipamiento de los policias
judiciales o de sus equivalentes, equipamiento de los peritos y de los
ministerios publicos, equipamiento de los policias preventivos o de
custodia, al establecimiento y operacion de la red nacional de
telecomunicaciones e informatica para la seguridad publica y el
servicio telefénico nacional de emergencia. De igual manera este
fondo se puede utilizar para la construccién, ampliacion o
mejoramiento de las instalaciones para la imparticién y procuracién
de justicia, de los centros penitenciarios, asi como de las
instalaciones de los cuerpos de seguridad publica y de sus centros
de capacitacién. Estos recursos deberan aplicarse conforme al
Programa Estatal de Seguridad Publica derivado del Programa
Nacional de Seguridad Publica.

Ramo 20'%.- son recursos federales presupuestados que en virtud de la

celebracion deconvenios entre las dependencias federales con las
entidades federativas y municipios, son transferidos a efecto de
descentralizar funcionesparafortalecer infraestructura de educacion
basica, de salud, social en zonas marginadas y para la coordinacidén
intergubernamental en acciones inherentes a la seguridad publica, algunos
programas que forman parte de este rubro son:

e Habitat.- Recursos destinados a contribuir a la superaciéon de la
pobreza y al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de

197 Ramo 20, Presupuesto de Egresos de la Federacion destinado a la Secretaria de Desarrollo Social, 2012.
www.diputados.gob.mx
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zonas urbano-marginadas, fortaleciendo y mejorando la organizacion
y participacion social. Con estos recursos se pueden financiar las
acciones de mejoramiento del entorno urbano: Proteccién,
Conservacion y Revitalizacién de Sitios y Centros Histéricos
(UNESCOQO), Centros de Atencién a Victimas de la Violencia,
Construccién, Mejoramiento y Equipamiento de Centros de
Desarrollo Comunitario, Sistemas de Residuos Sdlidos vy
Saneamiento del Agua, Introduccion de Redes de Agua Potable,
Drenaje y Electrificacién, Limpieza y Recuperacién de Barrancas,
Jardines y Canchas Deportivas Comunitarias.

e Rescate de Espacios Publicos.- Recursos destinados a la
construccion, ampliacion y rehabilitacion fisica de espacios publicos
para que se conviertan en lugares seguros en donde se realicen
actividades artisticas, culturas, civicas, deportivas y de esparcimiento
y con ello detonar la cohesion social e identidad comunitaria.

2'%. Subsidio federal otorgado a la

Programa Mejores Escuelas 201
comunidad escolar a través del Instituto Nacional de la Infraestructura
Fisica Educativa (INIFED), que contribuye a mejorar el estado fisico de los
inmuebles educativos identificados en condiciones “malas”, “muy malas” y
“pésimas”, con las siguientes acciones a financiar: rehabilitaciébn o
mejoramiento de las instalaciones sanitarias, eléctricas, hidraulicas, muros,
techos, pisos, escaleras y pasillos; reposicion de canceleria,
impermeabilizacion, pintura y trabajos exteriores.

Fuente de Recursos Estatales'®

Gasto de Inversion Sectorial (GIS).- Recursos estatales que son
asignados y autorizados directamente a cada una de las dependencias,
organismos auxiliares y ayuntamientos, quienes los aplicaran en funcién de

los objetivos del plan de desarrollo del Estado de México y en correlacion

108 Presupuesto de Egresos de la Federacion, este programa forma parte de la Alianza por la Calidad dela
Educacidén, administrado por la Secretaria de Educacion Publica, 2012. www.diputados.gob.mx

109 Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de México para el Ejercicio Fiscal 2012.
www.edomex.gob.mx

113



con los particulares planes de desarrollo municipales, las obras y acciones
de cobertura estatal o regional deberan de promover un desarrollo regional
intersectorial, de impacto, para el desarrollo sustentable de las regiones y
de la entidad. Los proyectos a financiar son los servicios de educacion,
salud y asistencia social, seguridad publica y procuracién de justicia,
combate a la pobreza, desarrollo municipal e infraestructura basica urbana
y rural.

Programa de Apoyo al Gasto de Inversion de los Municipios.- Recursos
en apoyo a la inversion de los municipios en materia de infraestructura y su
equipamiento dentro del capitulo de gasto “6000” obra publica, con el fin de
sequir fortaleciendo la capacidad para llevar a cabo obras publicas que
contribuyan sustancialmente al desarrollo regional.

Fondo Estatal de Fortalecimiento Municipal (FEFOM), programa cuya
finalidad principal es fortalecer la capacidad de los municipios para llevar a
cabo obras publicas que contribuyan sustancialmente al desarrollo regional.
Convenios Estatales para el Financiamiento del Desarrollo Municipal
Convenio de Desarrollo Social.- Es el acuerdo mediante el cual el gobierno
federal y el gobierno estatal celebran afio con afno y en él se delimita la
distribucion de cada uno de los fondos contenidos en el ramo 26, desarrollo
social y productivo en regiones de pobreza, en razén de las regiones
prioritarias y con atenciébn inmediata comprendidas en el Tomo I

concerniente al Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion

3.4.3. Radiografia General de Atizapan de Zaragoza

El municipio de Atizapan de Zaragoza se localiza en la porcion oriente del Estado
de México y colinda al norte con los municipios de Nicolas Romero y Cuautitlan
lzcalli; al sur, con los de Jilitzingo y Naucalpan; al oeste, con el de Isidro Fabela;y

al este con el de Tlalnepantla.

Cuenta con una superficie de 9, 764.15 ha y que de acuerdo con el actual Bando

Municipal esta integrado por las siguiente localidades: Una cabecera municipal
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(Ciudad Adolfo Lépez Mateos), tres pueblos (Calacoaya, San Mateo Tecoloapan y
Chiluca), cuatro ranchos (Viejo, Hila, Sayavedra y Blanco), noventa y ocho
colonias, cincuenta y cinco fraccionamiento y conjuntos urbanos, dos zonas
industriales, siete ejidos (Atizapan, Calacoaya, Chiluca, Espiritu Santo, San
Bartolo Tenayuca, San Mateo, San Miguel Chalma, San Juan Ixtacala y Santiago
Tepalcapa), un parque protegido (Parque de los Venados-Valle Escondido) y un

area de conservacion ambiental''°.

Dinamica Demografica:

La tasa de crecimiento media anual determinada para los afios 1980 a 1990 fue de
4.54% mostrando un crecimiento mayor a la tasa estatal representada por 2.64,
teniendo como efecto una poblacibn municipal de 315,192 habitantes,
representando el doble que para el afo de 1980 ascendia a 157,926,
representando el 4.23% del crecimiento estatal, determinandose una tasa de
crecimiento para Atizapan de Zaragoza de 16.39, mientras que para el conjunto

estatal se estimé en 7.03%'"".

La tasa de crecimiento media anual determinada para el periodo 1990 al 2000 fue
de 4.03%, mostrando nuevamente un crecimiento poblacional alto respecto a la
tasa estatal representada por 3.59%, teniendo como efecto una poblacion
municipal de 467,886 individuos y para el Estado de 13,096, 686.

En el ano 2005 el crecimiento municipal que se observa, es el mas bajo de los
ultimos afnos, ya que se tasa se redujo a 0.20 puntos porcentuales y su poblacion
alcanzd los 472, 526 personas, de los cuales el 49% eran hombres y el 51%
mujeres, en tanto que la tasa a nivel estatal es por primera vez mayor a la

municipal pasando a 3.37%''2.

110
1.

Bando Municipal de Atizapdn de Zaragoza, Estado de México, 2012.

www.atizapan.gob.mx

" plan de Desarrollo Municipal 2009-2012, Atizapan de Zaragoza, Estado de México.

2 ibidem.
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Para el afo 2009, segun el Consejo Estatal de Poblacion (COESPQO) estima que el
municipio cuenta con una poblacién de 509,275 habitantes, lo que representa una
tasa de crecimiento media anual de 1.89% determinandose que el municipio estan

en equilibrio en términos de atraccion de poblacion antes del afio 2010.

En conclusion, los factores que han definido el crecimiento municipal de Atizapan
de Zaragoza han sido a partir de la década de los setenta, un atractivo locacional

para la poblacién del Distrito Federal.

Poblacién total del municipio de Atizapan de Zaragoza, segun sexo, 1970-2010'"®

Ano Total TCMA Hombres % Mujeres %
1970 44,322 18.57 21,435 48.4 22,887 52.0
1980 202,248 16.39 98,440 48.6 103,808 51.4
1990 315,192 4.54 154,321 49.0 160,871 51.0
2000 467,866 4.03 228,606 49.0 239,280 51.0
2005 472,526 0.20 230,265 49.0 242,261 51.0
2010 489,937 1.89 238,124 49.0 251,813 51.0

Densidad de Poblacion en el Municipio

La superficie considerada como urbana esta conformada por Ciudad Adolfo Lépez
Mateos, Calacoaya, San Mateo Tecoloapan, Chiluca, Rancho Viejo, Hacienda de
Valles Escondido, Nuevo Madin y Condado de Sayavedra, con sus respectivas

secciones, colonias, fraccionamientos y zonas industriales.

En Atizapan de Zaragoza, la extension del area urbana para el afio de 1970
abarcaba tres localidades, Ciudad Adolfo Lépez Mateos, Calacoaya y San Mateo
Tecoloapan, comenzando un proceso de conurbacion entre ellas. Posteriormente
para el ano de 1980, se consolidd la conurbacion entre estas tres localidades a
partir de la construcciéon de fraccionamientos de interés social y residencial.

'3 INEGI 2010 y Censos Generales de Poblacién y Vivienda 1970, 1980, 1990, 2000 y 2005.

www.inegi.gob.mx
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En el transcurso de los siguientes diez afos, como resultado de la instalacién de
clubes de golf, fraccionamientos residenciales, campestres, se registrd un area
urbana de 4,679 hectareas, que hoy representan el 85.06% de la superficie. La
década de los noventa se caracterizd6 por un proceso de redensificacion de las

areas urbanas''.

Para el afo 2000, la cabecera municipal y sus colindancias urbanas comprendian
5,053.87 hectareas que representa el 91.87% del area urbana actual.

El Municipio Atizapan de Zaragoza en las Ultimas décadas ha experimentado un
alto crecimiento poblacional y por ende un acelerado proceso de urbanizacién
concentrando la poblacion en sus fraccionamientos, colonias, cabecera municipal,
los asentamientos humanos

pueblos y conjuntos urbanos, lo que polarizd

basicamente en urbanos y en minima proporcién en asentamiento rurales.

Proceso de Poblamiento de Atizapan de Zaragoza''®

Periodo Superficie en % a 2010 Poblacion Total de Densidad

Ha. viviendas Hab/viv
1970 ND ND 44,322 7,322 6.05
1980 ND ND 202,248 36,229 5.58
1990 4,679.00 85.06 315,192 64,977 4.85
1995 4,768.00 86.68 427,444 95,207 4.48
2000 5,053.87 91.87 467,886 109,596 4.26
2010 5,500.91 100.00 509,275 115,774 4.08

Informacion Basica del Municipio Atizapan de Zaragoza''®

POBLACION, HOGARES Y VIVIENDA

Poblacion

" plan de Desarrollo Municipal 2009-2012, Atizapan de Zaragoza, Estado de México.

5 Censos Generales de Poblacién y Vivienda 1970-2010y Conteo de Poblaciény Vivienda 1995, 2005 INEGI.

www.inegi.gob.mx

% |nstituto Nacional de Estadistica y Geografia, Censo de Poblacién y Vivienda 2010.




Municipio

Estado de México

Poblacién total, 2010 489,937 15,175,862
Poblacién total hombres, 2010 238,124 7,396,986
Poblacién total mujeres, 2010 251,813 7,778,876
Porcentaje de poblacién de 15 a 29 anos, 2010 275 271
Porcentaje de poblacion de 15 a 29 anos hombres, 2010 27.9 27.3
Porcentaje de poblacion de 15 a 29 anos mujeres, 2010 27.2 26.9
Porcentaje de poblacion de 60 y mas afos, 2010 8.3 7.6
Porcentaje de poblacion de 60 y mas afios hombres, 8.0 71
2010
Porcentaje de poblacion de 60 y mas afios mujeres, 8.6 8.0
2010
Edad mediana, 2010 28 26
Edad mediana hombres, 2010 27 25
Edad mediana mujeres, 2010 29 27
Relacion hombres-mujeres, 2010 94.6 95.1
Natalidad y Fecundidad
Promedio de hijos nacidos vivos de las mujeres de 12y 2.0 2.2
mas anos, 2010
Hogares
Hogares, 2010 127,521 3,689,053
Poblacién en hogares, 2010 484,409 14,960,298
Poblacién en hogares familiares, 2010 474,030 14,685,277
Poblacién en hogares no familiares, 2010 10,064 265,637
Poblacién en hogares de tipo no especificado, 2010 315 9,384
Tamano promedio de los hogares, 2010 3.8 41
Tamano promedio de los hogares con jefe hombre, 2010 4.0 4.2
Tamano promedio de los hogares con jefe mujer, 2010 35 35
Hogares con jefatura masculina, 2010 97,307 2,841,143
Hogares con jefatura femenina, 2010 30,214 847,910
Vivienda y Urbanizacioén

Municipio Estado de México
Total de viviendas particulares habitadas, 2010 129,300 3,749,106
Viviendas particulares habitadas, 2010 127,521 3,689,053
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Viviendas particulares habitadas con 1 a 4 ocupantes, 90,629 2,401,059
2010
Viviendas particulares habitadas con 5 a 8 ocupantes, 34,860 1,188,742
2010
Viviendas particulares habitadas con 9 y mas ocupantes, 2,032 99,252
2010
Promedio de ocupantes en viviendas particulares 3.8 41
habitadas, 2010
Ocupantes en viviendas patrticulares, 2010 489,746 15,140,457
Ocupantes en casa independiente, 2010 424234 13,640,628
Ocupantes en departamento en edificio, 2010 34,396 766,248
Ocupantes en vivienda o cuarto en vecindad, 2010 22,256 436,295
Ocupantes en vivienda o cuarto en azotea, 2010 170 6,144
Ocupantes en local no construido para habitacion, 2010 109 4,556
Ocupantes en vivienda movil, 2010 40 1,807
Ocupantes en refugio, 2010 5 421
Ocupantes en viviendas particulares de clase no 8,436 284,358
especificada, 2010
Viviendas particulares habitadas con piso diferente de 124,759 3,527,805
tierra, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de agua 125,805 3,383,410
de la red publica en el &mbito de la vivienda, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de 126,931 3,472,355
drenaje, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de 126,980 3,540,779
excusado o sanitario, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de 127,206 3,646,743
energia eléctrica, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de 115,642 2,929,118
refrigerador, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de 125,389 3,528,214
televisién, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de 100,804 2,433,942
lavadora, 2010
Viviendas particulares habitadas que disponen de 59,335 1,162,156
computadora, 2010
SOCIEDAD Y GOBIERNO
Educacion

Municipio Estado de México
Poblacién de 5 ymas afos, 2010 444,445 13,562,702
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Poblaciénde 5 y mas afios que asiste alaescuela, 2010 127,428 4,114,151
Hombres de 5y mas afos que asistenalaescuela2010 64,406 2,065,012
Mujeres de 5 y mas afnos que asistena la escuela, 2010 63,022 2,049,139
Poblacion de 5 y mas anos que no asiste a la escuela, 313,393 9,324,311
2010

Hombres de 5 ymas anos que no asisten ala escuela, 149,089 4,452,607
2010

Mujeres de 5 y mas anos que no asisten ala escuela, 164,304 4.871,704
2010

Poblaciénde 5 y méas anos que no especifico si asiste a 3,624 124,240
la escuela, 2010

Hombres de 5y mas anos que no especifican si asisten 1,542 62,830
alaescuela, 2010

Mujeres de 5 y mas afos que no especifican siasisten a 2,082 61,410
la escuela, 2010

Poblacién de 6 ymas afos, 2010 436,286 13,267,157
Porcentaje de las personas de 150 mas afnos alfabetos, 96.7 95.0
2010

Porcentaje de las personas de 6 a 24 afos que van a la 68.7 67.4
escuela, 2010

Poblacién total de 6 y mas afos que sabe leer y escribir, 416,994 12,454,687
2010

Hombres de 6 y mas afios que saben leer y escribir, 203,033 6,105,268
2010

Tasade alfabetizacion de las personas de 15 a 24 anos, 99.5 99.3
2010

Tasade alfabetizacion de los hombres de 15 a 24 anos, 99.5 99.2
2010

Tasa de alfabetizacién de las mujeres de 15 a 24 anos, 99.5 99.3
2010

Poblacion de 5 ymas anos sin escolaridad, 2010 14,764 587,372
Hombres de 5 ymas afos sin escolaridad, 2010 5,451 217,607
Mujeres de 5 ymas afos sin escolaridad, 2010 9,313 369,765
Poblacién de 5 ymas afos con preescolar, 2010 17,759 630,118
Hombres de 5 ymas afos con preescolar, 2010 9.066 318,857
Mujeres de 5 ymas anos con preescolar,2010 8,693 311,261
Poblacién de 5 ymas afos con primaria, 2010 125,105 4,457 432
Hombres de 5 ymas anos con primaria, 2010 58,609 2,104,799
Mujeres de 5 ymas anos con primaria, 2010 66,496 2,352,633
Poblaciénde 5 y mas afios con instruccién posprimaria, 284,999 7,826,425
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2010

Hombres de 5 ymas afos con instruccion posprimaria, 141,057 3,910,305
2010
Mujeres de 5 y mas afos con instruccién posprimaria, 143,942 3,916,120
2010
Poblacion de 5 y mas afos con instruccion no 1,818 61,355
especificada, 2010
Hombres de 5 y mas afos con instruccion no 854 28,881
especificada, 2010
Mujeres de 5 y mas anos con instruccion no 964 32,474
especificada, 2010
Poblaciénde 18 afios y mas con nivel profesional, 2010 84,842 1,635,377
Poblacién de 18 anos y mas con posgrado, 2010 6,999 99,285
Grado promedio de escolaridad de la poblacion de 15y 10.1 9.1
mas anos, 2010
Mujeres de 6 y mas afnos que saben leery escribir, 2010 213,961 6,349,419
Poblacién total de 6 y mas afos que no sabe leer y 15,304 679,919
escribir, 2010
Hombres de 6 ymas afos que no saben leer y escribir, 5,969 262,030
2010
Mujeres de 6 y mas afios que no saben leer y escribir, 9,335 417,889
2010
Poblacién de 6 y mas afos que no especificé si sabe 3,988 132,561
leery escribir, 2010
Hombres de 6 ymas anos que no especifican si saben 1,876 62,946
leery escribir, 2010
Mujeres de 6 y mas anos que no especifican si saben 2,112 69,615
leery escribir, 2010
Salud

Municipio Estado de México
Poblacion derechohabiente a servicios de salud, 2010 286,129 8,811,664
Poblacién derechohabiente a servicios de salud 136,569 4,186,732
hombres, 2010
Poblacién derechohabiente a servicios de salud mujeres, 149,560 4,624,932
2010
Poblacién derechohabiente a servicios de salud del 201,901 4,473887
IMSS, 2010
Poblacién derechohabiente a servicios de salud del 22,872 1,023,277
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ISSSTE, 2010

Poblacién derechohabiente a servicios de salud en 6,146 137,711
PEMEX, SEDENAy/o SEMAR, 2010

Poblacién derechohabiente a servicios de salud en otra 60,590 3,247,790
institucién, 2010

Poblacién sin derechohabiencia a servicios de salud, 197,401 6,128,990
2010

Poblacién que no especifico6 su condicién de 6,407 235,208
derechohabiente, 2010

Cultura

Poblacién de 5 ymas anos que habla lengua indigena, 7,162 376,830
2010

Poblacion de 5 y mas anos que no habla lengua 435,173 13,134,236
indigena, 2010

Poblacién de 5 y mas anos que no especificoé si habla 2,110 51,636

lengua indigena, 2010
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Capitulo 4.- Resultados y Evaluacion de los Programas de Desarrollo Social.

4.1. Indicadores y Resultados de los Programas de Desarrollo Social
en el Municipio de Atizapan de Zaragoza, Estado de México,
periodo 2009-2012.
En cumplimiento con su obligacion normativa, y de sus atribuciones legales
establecidas en la Ley de Desarrollo Social del Estado de México, la
administraciéon municipal de Atizapan de Zaragoza presenta su Plan de Desarrollo
Municipal para el ano 2009-2012 y en él plasma sus principales programas
sociales asi como sus propios indicadores y estrategias que darian sustento a sus
acciones obteniéndose los siguientes indicadores y sus respectivos resultados:

RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS MUNICIPALES

Nombre del Programa Ayuda alimenticia para nifios con capacidades diferentes

Objetivo del Programa Otorgar becas econdémicas a la poblacion de escasos recursos y

con necesidades educativas diferentes

Indicador Apoyar a la poblacién que requiere este tipo de becas

Evaluacién Se entregaron aparatos auditivos, muletas, sillas de ruedas, zapatos

ortopédicos en lugar de becas alimenticias. (*)

Nombre del Programa Becas alimenticias para estudiantes

Objetivo del Programa Apoyar la alimentacion de la poblacién estudiantii con escasos

recursos en el nivel preescolar y primaria

Indicador Coadyuvar al desarrollo humano y social de la poblacién estudiantil

con la entrega de becas econdémicas

Evaluacién El programa de alto impacto tuvo una poblaciéon beneficiada de
2,000 nifos, destacando que se aplico en todas la colonias del

municipio. (*)

Nombre del Programa Desarrollo Integral de la Familia y Asistencia Social

Objetivo del Programa Contribuir a mejorar la condicion econdémica y social de la familias
con alto grado de marginacién, a travds de programas

implementados por los diferentes gobiernos
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Indicador

Realizar estudios socioeconémicos a familias con mayores niveles

de marginacion para insertarlos en los programas gubernamentales

Evaluacién

Programa competencia del DIF y se dieron 160 apoyos econémicos,

y despensas. (*)

Nombre del Programa

Club Amigos de la Tercera Edad

Objetivo del Programa

Mejorar la calidad de vida de los adultos mayores del municipio

Indicador Atender a los adultos mayores para que participen en actividades
que contribuyan a mejorar su calidad de vida
Evaluacién Considerando un programa fundamental tuvo la cobertura indicada

en el plan de Desarrollo Municipal, logrando el objetivo del programa
de mejorar la calidad de vida de los adultos mayores alcanzando
resultados satisfactorios para la poblacion en fomentar actividades

de recreacion y esparcimiento en beneficio de 530 personas. (*)

Nombre del Programa

Domingos en Familia

Objetivo del Programa

Fomentar la integracion y entretenimiento familiar

Indicador Impulsar la participacién familiar y social de la comunidad a través
de la organizacién de diferentes eventos en las comunidades
Evaluacién El objetivo de este programa se logré ya que se implementaron

actividades de integracion familiar a través de eventos musicales

beneficiando a 11,780 personas. (*)

Nombre del Programa

“Es tiempo de divertirse”

Objetivo del Programa

Realizar en las colonias de bajos recursos, proyeccion de cine

contribuyendo asi a la unién y esparcimiento familiar

Indicador Promover y contribuir a la convivencia y esparcimiento de las
familias atizapenses
Evaluacién El objetivo del programa se cumplié satisfactoriamente ya que dicha

actividad logro realizarse en casi todas las colonias del municipio

atendiendo la mayor recreacién y convivencia. (*)
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Nombre del Programa

Ferias y Eventos Especiales

Objetivo del Programa

Acercar a la poblacion oferente de bienes y senicios

Indicador Realizar ferias y ewentos de tipo social que atiendan a todos los
sectores de la poblacion
Evaluacién Con respecto, a este programa es en apoyo en los festejos de

fechas conmemorativas y reafirmacién de las costumbres civica;
como son; dia del Nifio, dia de Reyes, Fiestas Patrias, dia del

Adulto mayor. (*)

Nombre del Programa

Jornadas Comunitarias de Ayuda. “Es tiempo de Ayudar”

Objetivo del Programa

Apoyar a la poblacién en caso de contingencia o situaciones de

emergencia

Indicador Atender a toda la poblacion en situacién extrema y dotar de bienes
béasicos de primera necesidad

Evaluacién En las jornadas comunitarias como lo establece su objetivo, se

aplica en casos de contingencia y en donde la poblacién winerable
es atendida, ejemplo la inundacion del ano 2009, jornadas de

limpieza en diversas comunidades. (*)

Nombre del Programa

Apoyo a Madres Solteras

Objetivo del Programa

Brindar apoyo econdmico al sector de madres solteras en el

municipio
Indicador Atender a las madres solteras en el municipio
Evaluacién Programa de caracter social. El objetivo del mismo cambio de

otorgar un apoyo econémico a proveer una canasta alimenticia a las

madres de familia alcanzando un beneficio a 8,300 personas. (*)

Nombre del Programa

Platicas y Conferencias: “Es tiempo de saber que...”

Objetivo del Programa

Informar a la poblacién sobre temas que contribuyen al desarrollo

social

Indicador Ampliar y brindar la informacién necesaria en los diversos temas de
desarrollo social a la poblacién del municipio

Evaluacién El alcance de este programa es fomentar los valores sociales y

brindar la informacion sobre los principales temas que involucran a
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la sociedad; organizando platicas y conferencias en nutricion,
violencia intrafamiliar, cuidados de la salud, alcanzando las metas

que se proyectaron en su totalidad. (*)

Nombre del Programa

“Es tiempo de Apoyar a tu Familia”

Objetivo del Programa

Apoyar a la economia de las familias mexiquenses

Indicador Implementar el programa de despensas que ayuden a la economia
familiar
Evaluacion El programa alcanzo un alto impacto en la poblacién ya que tuvo

como principal objetivo apoyar la alimentacion de la poblacién

logrando una cobertura de 17,270 beneficiarios en todo el municipio.

)

Nombre del Programa

Visitas Guiadas, Paseos Familiares

Objetivo del Programa

Fomentar la recreacién y esparcimiento de la ciudadania atizapense

Indicador Realizar \isitas, excursiones y actividades que contribuyan al
desarrollo social arménico
Evaluacién Referente a este programa se logra impulsar con un gran éxito

brindandole a la poblacion oportunidades de recreacién vy
convivencia familiar a personas de bajos recursos. Sin embargo la
inversion de este programa debe considerarse a largo plazo por los

lugares que se visitan fuera de municipio. (*)

Nombre del Programa

Fomento a la Prestacién de Senicios de Salud

Objetivo del Programa

Mejorar la salud de la poblacion a traves de programas de

promocién y fomento de acciones de salud

Indicador Desarrollar programas de prevencién, atencion, capacitacién en
materia de salud
Evaluacién En este programa se impulsé el apoyar a la poblacion con un

moédulo de medicamento que consiste en el cuadro basico,
atendiendo a la poblaciéon de escasos recursos que no cuenta con

recursos para obtenerlos. (*)
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Nombre del Programa

Es tiempo de la Salud

Objetivo del Programa

Proporcionar los senicios basicos de salud en las comunidades del

municipio
Indicador Implementar jornadas médicas y preventivas en el municipio
Evaluacién El programa logro tener un alcance relevante ya que en las jornadas

de salud en diversas comunidades del municipio se acercaron
diversos senicios médicos gratuitos y de bajo costo, con la
realizacion de 27 jornadas Médicas y logrando beneficiar a 16,964

personas. (*)

Nombre del Programa

Cultura Fisica y deporte

Objetivo del Programa

Fomentar el acceso a la practica del deporte y el sano
esparcimiento para fortalecer la identidad de los habitantes del
municipio a través del reforzamiento de los valores de convivencia y

participacion social

Indicador

Establecer programas especiales de recreacion y deporte

Evaluacién

Nombre del Programa

Educacion y Cultura

Objetivo del Programa

Fortalecer y mejorar las condiciones de infraestructura vy

equipamiento de las instituciones de educacién basica

Indicador Aplicar el programa de mejoramiento de infraestructura y
equipamiento de las instituciones de educacién basica
Evaluacién Se cumplié el 60% del programa(*)

Nombre del Programa

Educacion y Cultura

Objetivo del Programa

Mejorar las condiciones de educacion y cultura

Indicador

Equipamiento de aulas de computo

Evaluacién

Se cumplid el 60% del programa(*)

Nombre del Programa

Educacion y Cultura

Objetivo del Programa

Contar con instructores para impartir cursos de inglés y computacion

Indicador Realizar las gestiones necesarias para el otorgamiento de clases de
inglés y computo
Evaluacién Se estd cumpliendo en forma(*)
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Nombre del Programa

Educacién y Cultura

Objetivo del Programa

Fomentar estimulos econémicos a través de premios a los mejores

promedios de educacién basica

Indicador

Otorgar un viaje a los mejores promedios de educacién basica

Evaluacion

Se otorgaron diez premios econémicos a los mejores promedios
escolares consistente en un viaje a los Cabos con un mayor de
acompafante, para conocer el avistamiento de las ballenas,

solamente se aplicé en dos anos. (*)

Nombre del Programa

Educacién y Cultura

Objetivo del Programa

Otorgar certificados a través del sistema de educacién abierta

Indicador Impulsar el sistema de educacion abierta a la poblacién

Evaluacién No se cumplié el objetivo(*)

Nombre del Programa Educacién y Cultura

Objetivo del Programa Apoyo a la donacion de paquetes escolares

Indicador Realizar un estudio en las escuelas de educaciéon basica para

determinar las necesidades de los alumnos

Evaluacién Solamente un solo afo se dio. (*)

(*) Respuesta textual de la Direccién de Educacidn y Cultura del Ayuntamiento de Atizapan de Zaragoza,
Estado de México a la peticion de informacion respecto de los resultados obtenidos de cada uno de los

programas sociales aplicados en el Municipio.

4.2. Evaluacion de los Programas de Desarrollo Social del Municipio
Atizapan de Zaragoza, Estado de México, periodo 2009-2012.

En el afno 2009, el Municipio de Atizapan vivi6 un nuevo proceso de alternancia
politica frente a 12 afios de gobiernos municipales emanados del Partido Accién
Nacional en el mes de julio del ano 2009, el PRI volvia a ser el gobierno
encargado de la administracion municipal, tomando posesién en el mes de agosto
del mismo ano.
Al inicio de la administracion del PRI, el Presidente Municipal tomé la decisién de

cambiar todos los programas sociales existentes hasta ese momento y crear una

128



nueva estructura sistémica y operativa de los programas municipales enfocados a
la politica de Desarrollo Social en el ambito municipal. No se procedi6 a realizar un
diagnostico social de las necesidades, ni a realizar una evaluacion de los
programas sociales implementados en afos recientes, solamente se adoptaron
acciones espejo del ambito federal y estatal, bajo una retérica de apoyo a las
familias de mas bajos recursos.

Se implementaron 20 nuevos programas como parte de la Politica de Desarrollo

Social en la administracibn municipal, que ya fueron referidos en un apartado

anterior, después de tres afios de su implementacién y funcionamiento los

siguientes son los resultados con los que contamos hasta este momento''”:

e Los recursos financieros destinados a los programas municipales como
parte de la Politica de Desarrollo Social fluctian, pues muchas veces
dependen de las necesidades que se van presentando a la propia
administracién municipal;

e Eso provoca que la periodicidad en la entrega de los apoyos o de las
acciones esta en funciéon de la capacidad financiera de ese momento, por
ejemplo los programas de apoyo directo como a las madres solteras y a
estudiantes de bajos recursos en un principio se programé para que fueran
bimestrales, posteriormente se pasé a trimestrales y actualmente el apoyo
es semestral, aunque tienen mas de seis meses sin pago alguno por
retrasos en las participaciones federales;

e Al pedir informacién sobre el monto de los recursos destinados a los
programas de apoyo directo se niega la informacion o se argumenta que se
desconoce puesto que varian los apoyos en monto;

e De igual manera no se permite el acceso al padrén de beneficiarios, bajo el
argumento de que es informacidén confidencial y para uso exclusivo del
Presidente Municipal;

e No se cuenta con una evaluacién del area de Desarrollo Social sobre el

impacto de los programas en las comunidades beneficiadas ni tampoco se

"7 plan de Desarrollo Municipal de Atizapan de Zaragoza, Estado de México 2009-2012
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ofrece reportes al Cabildo (principal 6rgano de gobierno) sobre el
desempefio de las politicas sociales;

La implementacién de las Politicas de Desarrollo Social a nivel municipal no
cuenta con el personal calificado para realizar inspecciones de campo ni
tampoco para llevar a cabo monitoreo social para evaluar el desempefio de
las polticas;

No existen mecanismos institucionales que posibiliten la rendicién de
cuentas sobre el desempefio y uso de los recursos financieros y materiales
enfocados a la Politica de Desarrollo Social en el municipio;

No existe informacién que corrobore la coordinacion institucional entre los
programas sociales llevados a cabo por el gobiermno del estado y la
administracidn municipal, ni en tipos de programas, ni en montos, ni en
padrén de beneficiarios, ni tampoco en la evaluaciéon de los mismos;

Los apoyos vinculados a la Seguridad Alimentaria son insuficientes, en una
revision del monto que se hizo sobre una despensa entregada a una
familia, el costo de la misma no supera los 50 pesos;

No existe en la legislacion local ninguna responsabilidad para con la debida
transparencia en la proporcion de la informacion requerida, pues no hay
elementos sancionatorios para tal accion;

Y finalmente, dado que el resultado electoral ahora en el 2012 no le fue
favorable al PRI, seguramente se volverdn a cambiar los programas de
combate al rezago y el desarrollo social debido su insostenibilidad

financiera.

4.3. Evaluacion de los Programas de Desarrollo Social en el
Contexto Nacional (CONEVAL)

Desde el momento de la expedicion de la Ley para el Desarrollo Social el Estado

mexicano en atencién a sus atribuciones decidi6 de manera paralela a la creacién

del marco normativo y su andamiaje institucional que se encargara de las

operatividad de los programas, una instancia que de manera autbnoma e

independiente posibilitara la evaluacion del ejercicio, aplicacién y desarrollo de la
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Politica de Desarrollo Social para tal efecto se cred el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en el afio 2006.

De acuerdo a la informacién proporcionada por el propio CONEVAL desde su
creacion existen al menos 550 evaluaciones a la implementacién de la Polttica de
Desarrollo Social en el pais, y hasta la fecha actual se han realizado cuatro
evaluaciones generales cuyos resultados se han publicado de manera exhaustiva
en diversos medios de comunicacién y se encuentran actualmente en la pagina de
internet de la propia institucién, aunado a que el resultado de las evaluaciones se
entrega de manera oficial al Congreso de la Unién, a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, a la Secretaria de la Funcion Publica y a las Secretaria de Estado
que forman parte del Gabinete de Desarrollo Social, asi como a los gobiernos de
todas la Entidades Federativas.

Para el andlisis de caso de la presente investigacién, tomamos como referencia
argumentativa el muestrario de resultados del Informe de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social 2011, por obvias razones el mas reciente. Que, a su vez, es
un extraordinario insumo de informacién pues analiza el resultado de las politicas
publicas enfocadas a la aplicacion de la politica de desarrollo social en los tres
niveles de gobierno. Es importante resaltar que no es el propdsito central de esta
investigacion evaluar la eficacia de la instrumentacion de la politica de desarrollo
social que se aplica en todo el pais, pero dado que nos abocaremos a una unidad
especfifica municipal, el desarrollo de la misma no puede estar ajeno al desarrollo
de todo el contexto nacional, por lo que de manera breve retomaremos solamente
en este apartado el andlisis de contexto nacional en el que se implementd la
politica social, y su vinculacion con las polticas implementadas en el ambito
municipal y posteriormente concluir con unas recomendaciones de caso.

La evaluacion del CONEVAL 2011, parte de un argumento central muy relevante:
el entorno econémico incide de manera central sobre el desempeno y eficacia de
las politicas de Desarrollo Social y para el caso de México tenemos las siguientes

incidencias que permearon el &mbito nacional desde el afio 2008'8;

8 |nforme de Evaluacién dela Politica de Desarrollo Social en México 2011. Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). www.coneval.gob.mx
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e Crisis econdmica internacional que se gesta desde finales del 2007 pero
que se acentla en los afos 2008 y 2009;

e Volatiidad en los precios internacional de los alimentos que se han
suscitado desde el afio 2007, por diversos factores entre ellos y tal vez el
mas importante el cambio climatico;

e El desempeno econémico de la economia mexicana de largo plazo, que ha
sido por decir los menos mediocre;

e La tasa de desocupacion a partir del afio 2007 fue creciente, hasta llegar a
su cresta maxima en el afno 2009 con 6.2% de desocupacion;

e El valor de la canasta alimentaria rural a pesos corrientes pasé de $492.64
pesos mensuales per capita en enero de 2005 a $755.73 mensuales en
diciembre del 2011, mientras que en las zonas urbanas pas6é de $711.46
mensuales per capita en el mismo periodo a $1,067.23 pesos en diciembre
del 2001.

e No sélo la crisis financiera coyuntural o el incremento en el precio de los
alimentos han sido los responsables de que el ingreso real no sea mayor en
México (y de que la pobreza sea elevada), también lo es el lento
crecimiento econémico de largo plazo;

Después de exponer el contexto general en el que se desenvolvid la politica de
Desarrollo Social en el pais en términos generales, ahora abordamos Ila
evaluacion especifica de los programas sociales que forman parte de la politica
publica gubernamental''®:

e El poder adquisitivo de los ingresos laborales de las familias mexicanas se
vio afectado por al menos dos eventos econémicos: el incremento en los
precios de los alimentos y la crisis financiera que tuvo un efecto negativo
sobre el mercado laboral del pais. La falta de crecimiento econémico en el

largo plazo ha influido también en el desempefio de salarios, empleos e

9 | nforme de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en México 2011. Conse
jo Nacional de Evaluacién dela Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). www.coneval.gob.mx
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ingresos. La reduccion del poder adquisitivo del ingreso tiene repercusiones
importantes sobre el desarrollo social de la poblacién, especialmente sobre
la pobreza.

La poblacién en situacion de pobreza ascendié a 46.2% en 2010, lo que
representa 52 millones de personas. En comparacién con 2008, existié un
aumento de 3.2 millones de personas. No obstante, el nimero promedio de
carencias de la poblacion en pobreza disminuy6 ligeramente de 2.7 a 2.5.

La pobreza no se expandié en la misma magnitud que la reduccién del
Producto Interno Bruto en 2009, debido a que en este periodo (2008- 2010)
se incrementaron las coberturas basicas de educacion, acceso a los
servicios de salud, calidad y espacios de la vivienda, los servicios basicos
en las viviendas y la seguridad social, especialmente la cobertura de
adultos mayores, factores que son parte de la medicion de la pobreza. Los
esfuerzos de la politica de desarrollo social han contribuido a que la
poblacion en México cuente con una mayor cobertura de servicios basicos.
El incremento del nimero de personas en situacion de pobreza estuvo
relacionado con el crecimiento de la poblacién que carece de acceso a la
alimentacién, la cual aumentd en 4.2 millones entre 2008 y 2010, asi como
a la reduccion del ingreso real de los hogares, especialmente en las areas
urbanas. Lo anterior se ve reflejado en la ampliacion en el nimero de
personas con ingresos menores, tanto a la linea de bienestar como a la
linea de bienestar minimo (4.8 millones de personas con un ingreso inferior
a la primera linea, asi como de 3.4 millones de personas con un ingreso
inferior a la segunda).

El efecto de esta crisis financiera ha sido mayor en las zonas urbanas del
pais, al estar mas expuestas a los mercados internacionales, especialmente
al norteamericano. Lo que se refleja en el importante incremento de la

pobreza en las entidades del norte del pais.
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En términos de cohesidn social, la razdn del ingreso total entre el décimo y
el primer decil'® disminuyé de 27.3 a 25.2. Respecto a los grupos
vulnerables, 45.7 por ciento de los adultos mayores se encontraba en
condicién de pobreza en 2010, 0.7 por ciento mas que en 2008. La
poblacion menor de 18 afos en situacion de pobreza ascendia a 53.8 en
2010, 0.3 por ciento mas que en 2008. Lo anterior muestra que la poblacion
menor de 18 afos es mas sensible a la incidencia de pobreza en el pais.

Por su parte, 77.8 por ciento de quienes residen en las Zonas de Atencién
Prioritaria se encuentran en condicién de pobreza, esto corresponde a 13.6
millones de personas; 2.5 por ciento mas respecto a 2008.

La proporcién de indigenas en condicion de pobreza ascendia a 79.3 por
ciento en 2010; 3.4 por ciento mas que en 2008.

4.4. Transversalidad de la Evaluacion de los Programas Sociales:
Nacional versus Municipal.

En 2010 existian 273 Programas y Acciones federales de desarrollo social.
Entre 2004 y 2007 se increment6é 17 por ciento el numero de programas y 1
por ciento el presupuesto de los mismos. Entre 2008 y 2011 se incrementd
11 por ciento el nimero de instrumentos de politica publica y el presupuesto
aumenté 42 por ciento lo que contribuyd a tener mayor dispersion de
programas y acciones'?'.

Debido a que no hay suficiente informacion sistematizada accesible sobre
programas de gobiernos locales, el andlisis no se puede profundizar como
se esperaria pero; éste apunta a que hay un gran niumero de Programas y

Acciones de desarrollo social (se han generado recientemente muchos de

120 s c s . . .o .

En estadistica descriptiva, el concepto decil refiere a cada uno de los 9 valores que dividen un juego de
datos (clasificados con una relacién deorden) en diez partes iguales,y de manera que cada parte representa
un décimo de la poblacidon. En resumen, los deciles son cada uno de los nueve valores que dividen un

conjunto de datos en diez grupos con iguales efectivos.

21 Informe de Evaluacién dela Politica de Desarrollo Social en México 2011. Consejo Nacional de Evaluacién
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estos) y se identifica una gran dispersibn y una potencial falta de
coordinacion entre instancias federales. Por estas razones, se considera
que si se incluyeran los programas de gobiernos locales, el problema seria
aan mayor.

v" No siempre queda clara la razdn por la que se crean programas de
desarrollo social afo con afo. Unos son creados por el Poder Ejecutivo,
otros por el Poder Legislativo y otros por las entidades federativas, a través
del Legislativo local, con el fin de que se ejerza mas presupuesto en los
gobiernos estatales. Posiblemente varios de ellos son creados para resolver
problemas concretos de la poblacion, pero debido a que no siempre se
cuenta con resultados claros en varios de estos programas, la sospecha de
un uso politico es inevitable.

v' Entre 2008 y 2010 ha aumentado la progresividad del gasto total analizado
(el gasto se dirige hacia la poblacién en pobreza). La proporcién de
recursos asignados en forma progresiva pasé de 32 por ciento en 2008 a
44 por ciento en 2010, similar a la participacion de estos recursos en el afo
2006'?%. Esto se explica, por un lado, por el aumento en la progresividad de
algunos instrumentos de transferencias y, por el otro, por la reasignacion de
recursos a favor de los instrumentos méas progresivos y disminucion de
recursos asignados a los instrumentos mas regresivos (en particular el
subsidio a gasolinas y diesel que en 2008 tuvo un nivel excepcionalmente
alto y que es regresivo).

v' Las transferencias monetarias dirigidas son el rubro de mayor progresividad
(es decir, llegan con mas claridad a la poblacién que tiene menos ingreso),
las transferencias en especie son practicamente neutrales, mientras que los
subsidios indirectos y los subsidios a los sistemas de pensiones
contributivos se concentran en la poblacién de ingresos medios y altos.

v' Los programas mas progresivos en 2008 y 2010 son el de Desarrollo
Humano Oportunidades e IMSS-Oportunidades, mientras que los mas

22 |nforme de Evaluacién dela Politica de Desarrollo Social en México 2011. Consejo Nacional deEvaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). www.coneval.gob.mx
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regresivos (los que se otorgan a la poblacién de ingresos altos) son los
subsidios al sistema de pensiones del ISSSTE y la deducibilidad de
colegiaturas.

v Estos Ultimos son regresivos aun con relacion al ingreso (neto) de mercado
de los hogares, por lo que contribuyen a aumentar la desigualdad del
ingreso en México. La distribucién total del gasto publico analizado resulta
ligeramente progresiva si se excluyen los subsidios a los sistemas de
seguridad social contributiva y al consumo, pero ligeramente regresiva
cuando éstos se incluyen.

v Finalmente, aunque existen varias entidades federativas que han iniciado
procesos de evaluacion como son el Distrito Federal, el Estado de México,
Chiapas, Jalisco, Yucatan, entre otros, pero es necesario un avance mucho
mayor de los gobiernos locales en el proceso de evaluacién y transparencia
equiparable al del Gobierno Federal.

4.5. Conclusiones y Recomendaciones de Politica Publica.

En plena concordancia con los resultados de la evaluacién realizada a la Politica
de Desarrollo Social por parte del CONEVAL en el pais en lo general y el analisis
de caso que presentamos en esta investigacion en lo particular, se coincide en la
fundamental respecto del papel de contexto que posibilita u obstruye el
desempefio de las politicas publicas enfocadas a tal rubro, seria un exceso decir
que el combate a la desigualdad y a la marginacion social ha sido un fracaso en el
pais en los ultimos afos pero tampoco podemos decir que ha sido un proceso
exitoso o que exista la expectativa positiva de que las bases estructurales y
programaticas estén sentadas para mejorar los resultados en el mediano o largo
plazo.

La verdad es que, y lo muestra el CONEVAL de manera muy clara, los pobres
aumentan, la capacidad de adquisicion de las familias disminuye y el rezago social
no se modifica en sus manifestaciones estructurales, tenemos un numero de

pobres cada vez mayor, aun cuando existe un enorme caudal de recursos
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financieros y materiales que se destinan a su combate y peor aun, cuando afo con
ano se crean nuevos programas en los tres niveles de gobierno que pretenden
justificar los gastos.

Es claro que hemos llegado al momento de develar algunos prejuicios
argumentativos que muestran en la retérica oficial lugares comunes que debemos
superar para salir de estos circulos viciosos y perversos que encubren la
ineficiencia, la corrupcion y la arbitrariedad en el manejo y uso de estos
programas. En primer lugar, para combatir la pobreza se necesita mas que dinero,
y mas que un universo difuso de programas o de que todos los érdenes de
gobierno le “echen montén”.

Se necesitan de evaluaciones objetivas que conlleven a nuevas decisiones para
que se acomparen con una sola encomienda, superar los enormes atavismos que
tenemos como pais y como autoridades publicas en materia de polticas aplicadas
al desarrollo social.

Para el caso que nos atane, que es la evaluacién de los Programas de Desarrollo
Social en el Municipio de Atizapan de Zaragoza expresé a continuacién mi
recomendacién de politica publica:

e Ampliar el universo de la investigacion con el objetivo de medir la eficacia
de las politicas municipales en el rubro del Desarrollo Social, para tomar
una decisién sustantiva sobre su desempefo y su perspectiva;

e Que para el caso del municipio Atizapadn de Zaragoza del Estado de
México, me lleva a concluir proponer una modificacion al marco normativo
de la Politica de Desarrollo Social a nivel Constitucional y en consecuencia
a sus leyes reglamentarias para prohibir la implementacién, el desarrollo o
la aplicacion de cualquier politica publica de Desarrollo Social a los
Municipios del pais excepto aquella relacionada con la infraestructura social
para dejar dicha responsabilidad a su orden de gobierno superior;

e Enfocar las responsabilidades en materia social a los municipios
unicamente al rubro de la infraestructura social: mejoramientos de escuelas,

de calles, deportivos, centros de salud, dispensarios médicos.
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e Concentrarse en el fortalecimiento de la evaluacion del desempefio de las
politicas de Desarrollo Social a nivel de las entidades federativa;

e Ampliar las responsabilidades publicas y sancionatorias en materia de
rendicion de cuentas y transparencia en el uso de los recursos por parte de
las entidades federativas y los municipios en materia de gasto;

e Crear las instancias de evaluacién de las politicas de Desarrollo Social en
las entidades federativas con un perfil institucional de independencia,
autonomia y rendicién de cuentas a toda la sociedad, en el que participen
las  Universidades, Centros de Investigacion, Organismos No
Gubernamentales, Sociedad Civil Organizada, etc.

Es necesario crear nuevos derroteros institucionales para combatir el rezago y la
marginacion social, y para ello hay que aprender de las experiencias recientes, no
todo lo hecho esta mal, pero tampoco estad para regocijarnos, hay que empezar
por la base, y eso nos obliga a repensar en el marco de accion de las autoridades
municipales y dotarles unicamente de universos de accidn mas especifico para
dejar las responsabilidades operativas a quienes tienen mas recursos financieros,
materiales y humanos para cumplir tal responsabilidad, y hacer méas eficiente el

uso de los recursos financieros al rubro social.
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CONCLUSIONES GENERALES.

Probablemente desde la consolidacion del Estado nacional como tal en nuestro
pais, podriamos decir que después del primer tercio del siglo XX, una de las
acciones del Estado mexicano que decididé emprender de manera institucional y
sistematica es el combate a la desigualdad y la marginacién social como accion de
gobierno en cada una de sus ambitos de competencia, los discursos
grandilocuentes e incluso dramaticos sobre las diversas manifestaciones de la
pobreza en México han sido profusas y sin sello exclusivo de partido politico, sin
embargo hoy después de la primera década del siglo XXI, tal vez sea excesivo
decir que seguimos igual o peor, pero sin duda los avances en la materia son

magros frente a la enorme cantidad de recursos destinados para tal efecto.

Aun cuando existen enormes y diversas instancias de gobierno en los ambitos
gubernamentales respectivos, y la utilizacion de los recursos para tal fin ha sido
cuantiosos, el resultado del combate a la pobreza es a decir de los propios
organismos tanto nacionales como internacionales muy deficiente, incluso
después de la crisis financiera internacional del afo 2009, México fue el pais de
América Latina que mayor nimero de pobres sumé en términos absolutos y
relativos a dicho sector, y en los diversos instrumentos de medicion México es hoy
un pais generador de riqueza de manera desigual y su inercia es inversamente
proporcional a la busqueda de la equidad, sus ricos son hoy mas ricos y sus

pobres son mas y su poder adquisitivo menor.

Hoy en pleno siglo XXI y después de arios de opulencia econdmica derivado de
los enormes excedentes financieros que se han tenido por diferentes vias, y el
crecimiento exponencial en los Udltimos afos en el presupuesto destinado al
desarrollo social, podemos inferir de manera objetiva que las diferentes Polticas
Publicas destinadas al desarrollo social al menos en el nivel inferior de gobierno,
esto es de los municipios, exige de nuevos replanteamientos a partir de nuevos

paradigmas de gestion o administracion publica.

De manera inconexa, descoordinada y en algunos casos incluso perniciosa, todos

los niveles de gobierno destinan recursos al desarrollo social sin evaluaciones
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generales objetivas, que marquen derroteros o correcciones institucionales para
mejorar la eficiencia y eficacia de las Politicas Publicas destinadas a cumplir un

objetivo estructural central para el desarrollo del pais en su conjunto.

Y para el caso que nos ocupa, los municipios ejercen recursos y programas al
desarrollo social sin bartulos precisos que indiquen una ruta critica en plena
consonancia con sus referentes institucionales superiores, cada quién hace lo que
puede, cdmo puede y a ver si se puede, y en tres afos la historia vuelve a
comenzar. Nadie garantiza continuidad en la aplicacién de las Politica Publicas
destinadas al desarrollo social y de igual manera, la transparencia y la rendicion
de cuentas al respecto es nula, nadie sabe qué se hizo, cémo se hizo y para qué
se hizo, en los municipios la utilizacién de los recursos al desarrollo social es un
extraordinario caldo de cultivo para la corrupcién y la construccidon de redes
clientelares sin el menor atisbo de responsabilidad al desarrollo y bienestar social.

Es preciso, como lo indico el presente estudio de investigacidon iniciar al menos
con una division del trabajo en materia de Politicas Publicas destinadas al
desarrollo social, dado que no cuenta con las herramientas metodolégicas,
administrativas ni profesionales los municipios deberian de estar exentos de
instrumentar politicas de desarrollo social de indole asistencial y mejor enfocar sus
recursos y sus Politicas Publicas al desarrollo de la infraestructura social, que
contribuyen en algunas casos de manera mas eficiente al abatimiento de los

contextos sociales generadores de pobreza y marginacién social.

La busqueda del bienestar social por parte de las administraciones municipales
debe superar los atavismos de la asistencia social patrimonialista y enfocarse de
manera mas concreta y objetiva al mejoramiento de las condiciones materiales en
la que se desenwvuelve la vida cotidiana de sus ciudadanos, en los ambitos
escolares, de esparcimiento, de cultura, de alumbrado, relleno de barrancas, etc.
Y no distraer recursos para fines mas elusivos, abstractos e incluso discrecionales
que no contribuyen al mejoramiento del bienestar social y dejar esas tareas para
su orden jerarquico superior y buscar una mejor coordinacién para ese fin como

unica premisa del desarrollo social asistencial.
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Sin embargo, conocer la elaboracién, aplicacion, implementacién y evaluacién de
las Politicas Publicas como instrumento de gobierno municipal por si mismo
genera la posibilidad de tener una mayor eficiencia y eficacia municipal y que la
intervencion del estado y la Federacion sea mas de apoyo que para decidir sobre
las politicas del municipio. Trabajar basandose en la eficacia de las Politicas
Pulblicas significa una mayor coherencia en el ejercicio publico pues, cuando no
hay una intencion explicita de gobernar por politicas, es frecuente encontrar casos
en los que una politica bloquea u obstaculiza otra anteriormente implementada y

no se cumplen los objetivos inicialmente planteados.

Las politicas publicas favorecen a la Administracion Pudblica en los siguientes

aspectos:

1. No incurrir en duplicidades funcionales
2. Puntualizar la responsabilidad directiva y operativa

w

Atender problemas de acuerdo con sus antecedentes, trayectoria y tipos de
respuesta dada

Identificar los ambitos de responsabilidad institucional

Localizar los actores de los problemas publicos

Conocer los sitios de las decisiones gubernamentales

N o o &

Distinguir la articulacion diferenciada de la toma de decisiones y los cursos
de accién del gobierno
8. Generar informacién factual y puntual para el abordaje de los problemas

Distinguir las etapas de pre decision y pos decision.

Es claro que para el municipio los planes siguen viéndose como requisitos
impuestos por el gobierno federal y estatal, y sélo en pocas ocasiones como
herramientas para el trabajo municipal; no obstante, las experiencias de
planeacién participativa se ha incrementado en las ciudades medias e incluso
algunos planes municipales responden a las necesidades de desarrollo e
incorporan aspectos regionales, pero aun hace falta en la generalidad de los
municipios conciliar la implementacion con lo expresado en los planes vy

programas.
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En general se requieren cambios que mitiguen la tension entre la unidad federal y
los desequilibrios de la diversidad estatal y municipal, ya que en esencia no son
términos opuestos, pues la unidad se opone a la desunién y la diversidad a la
homogeneidad; asimismo es preciso intensificar la coordinacion de relaciones
interinstitucionales y privilegiar el necesario dialogo, la cooperacion y la interaccion
entre los niveles gobiernos, basandose siempre en la conciencia de la
interdependencia e igualmente debe considerarse, en medio de la complejidad, el
ambito de lo colectivo con el fin de instrumentar politicas publicas desde esa

perspectiva, tomando en cuenta lo factible dentro de lo deseable.
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