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GLOSARIO 1 
 

Congestionamiento: movimiento defectuoso y deficiente de los vehículos en un 

cruce, calle o avenida provocando pérdida de velocidad y saturación en el tránsito. 

(38)  

 

Densidad de tránsito: número de vehículos que se encuentran en cierta longitud 

de la calle o carretera en un instante dado. (46)  

 

Desarrollo urbano: proceso de adecuación y ordenamiento, a través de la 

planeación del medio urbano, en sus aspectos físicos, económicos y sociales, que 

implica además, la expansión física y demográfica, el incremento de las 

actividades productivas, la elevación de las condiciones socioeconómicas de la 

población, la conservación y mejoramiento del medio ambiente y el mantenimiento 

de las ciudades en buenas condiciones de funcionamiento. (47)  

 

Diagnóstico: etapa de los planes de desarrollo urbano que permite obtener un 

juicio crítico de la situación o estado real del medio urbano, basado en una más 

amplia y concreta información acerca de los aspectos físicos, económicos, 

sociales e históricos que lo conforman. (49) 

 

Estructura vial: conjunto de espacios de distinto tipo y jerarquía cuya función es 

permitir el tránsito de vehículos y peatones, así como facilitar la comunicación 

entre las diferentes áreas o zonas de actividad. (58)  

 

Hora pico: máxima congestión de la red de transportes, en un momento dado. 

(67) 

 

                                                           
1 Los términos viales son con base en (Lazo, 1985) delante de cada uno se señala la página.  
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Nudo: punto que representa una intersección de dos o más eslabones usados en 

el señalamiento del tránsito. (91)  

 

Plan vial: planificación de la red de vías de comunicación en forma jerarquizada 

para un territorio o núcleo urbano determinado. (99) 

 

Tránsito: desplazamiento de vehículos y /o personas a lo largo de una vía de 

comunicación, en condiciones relativas de orden, eficacia, seguridad y comodidad. 

(125)  

 

Vialidad: conjunto de vías o espacios geográficos destinados a la circulación o 

desplazamiento de vehículos y peatones. (137)  

 

Vías de acceso: formas de comunicación por medio de las cuales se puede llegar 

a una localidad. (137)  

 

Zona: extensión de terreno cuyos límites están determinados por fines políticos y 

administrativos. (139)  
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INTRODUCCIÓN 
 

Las consideradas grandes ciudades en el mundo desde su fundación aglutinaron 

la mayor parte de los bienes y servicios de las naciones. Ello trajo consigo 

problemas como la movilidad, que se fueron acrecentando en proporción con la 

densidad demográfica y tiempo después con la incursión de los vehículos. En el 

contexto mexicano, y particularmente en la zona metropolitana del Valle de México 

(ZMVM), el crecimiento del parque vehicular de carácter privado ha generado 

mayor saturación de vialidades. 

 

En ese sentido, las autoridades han optado por la construcción de los 

denominados distribuidores viales  y el decrecimiento de soluciones al transporte 

público.  Las obras viales de impacto significativo, consideradas obra pública, 

contribuyen al desarrollo económico y social de las localidades. En su proceso de 

construcción diversos actores e intereses se encuentran presentes. En algunos 

casos constituyen una gran fuente de empleo temporal. Cuando se construyen en 

los plazos establecidos cumplen con su cometido de resolver un 

congestionamiento vial, permitir un flujo de tránsito mayor o disminuir los 

accidentes de tránsito.  

 

En otros casos la construcción de obras públicas genera corrupción y oportunidad 

para justificar el derroche de los recursos que son públicos. Algunas veces las 

obras quedan inconclusas lo cual genera mayor congestionamiento vial,  impacto 

económico negativo en los negocios que se encuentran alrededor de las obras en 

construcción e impacto en la dinámica de vida en quienes tienen su residencia en 

la zona.  

 

Lo que ocupa a esta investigación es del desarrollo de proyectos viales ya que la 

construcción de vialidades tiene impactos en el ambiente, en la dinámica de 

movilidad de la sociedad y en el erario público por los gastos derivados de su 

construcción. 
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Justamente debido al impacto que representa la construcción de obras magnas o 

de lo que en adelante se denominará de impacto significativo, ya no es deseable 

que la autoridad tome decisiones de manera unilateral. La planeación y diseño de 

las obras viales debe manejarse bajo un esquema de información de interés 

público, se debe incluir la participación de otros sectores, ya sea por legitimar las 

acciones, porque existe un marco jurídico que así lo determina, o porque la 

autoridad está consciente de sus limitaciones sobre todo en el conocimiento 

técnico o la falta de recursos financieros. Es aquí en donde tiene cabida el 

paradigma de la gobernanza ya que esta se considera como una nueva forma de 

gobernar en donde precisamente diferentes actores pueden y deben participar en 

los asuntos públicos.  

 

La gobernanza surge dentro de un enfoque de la economía neoclásica y su cuerpo 

teórico se retoma y desarrolla principalmente en el campo de la Ciencia Política. 

Identifica a tres principales sectores que merecen inclusión en los asuntos 

públicos: el público, privado y social. Sugiere un gobierno de redes de interacción, 

cooperación y corresponsabilidad  entre los actores que conforman a estos tres 

sectores. Al concebirse como una nueva forma de gobernar, más flexible y menos 

autoritaria, incluye también algunos postulados como la rendición de cuentas, la 

transparencia, la eficacia, el consenso, entre otros.  

 

El concepto de gobernanza aunque no es nuevo en la literatura sí se encuentra 

aún dentro del interés de los estudiosos de la economía, la ciencia política y la 

administración pública. Aunado a ello existen diversas concepciones para estudiar 

a la gobernanza, una de ellas es la gobernanza local. Este concepto debe ser 

utilizado en el discurso de gobierno teniendo como base el conocimiento previo de 

los enfoques que de esta existen.  

 

El objeto de estudio de esta investigación es la obra pública vial de impacto 

significativo del municipio de Naucalpan de Juárez, en el Estado de México. Es de 
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interés la etapa de diseño y planificación de la obra y conocer quiénes son los 

actores que intervienen. 

 

En las declaraciones de cómo fue elaborado el Plan de Desarrollo Municipal de 

Naucalpan, se habló del fortalecimiento de la gobernanza, aunado a ello en el 

discurso introductorio y los objetivos del mismo se declara la participación activa 

de diferentes sectores en su elaboración. Ello incluye el diseño y planeación de las 

obras viales de impacto significativo.  

 

En el contexto municipal  las obras viales de impacto significativo responden en la 

mayoría de los casos, a la dinámica de aumento  del parque vehicular. Toda obra 

pública vial (de impacto significativo o no2) tiene repercusión  directa o indirecta en 

la población: directa en quienes tienen su hogar o lugar de trabajo en un tramo 

circundante a donde se construye la obra o indirecta en quienes transitan 

ocasionalmente. 

 

En el 2010 Naucalpan ocupó el primer lugar en obra pública a nivel estatal, sin 

embargo, la mala calidad de las mismas e incluso la detención de los trabajos ha 

presentado un incremento en las quejas sociales. En ese mismo año fue dado a 

conocer el programa de obras viales, el cual incluía la construcción de 18 de estas 

con una inversión de 660 millones de pesos. Destacaban los pasos deprimidos de 

Lomas Verdes y Los Cuartos (Boulevard Luis Donaldo Colosio), los distribuidores 

viales de Gustavo Baz y El Molinito. Este último se constituye como el caso de 

estudio de esta investigación. 

 

Así pues el objetivo general de esta investigación es examinar con un enfoque de 

gobernanza el diseño de la obra vial de impacto significativo en Naucalpan de 

Juárez en el 2010. Se busca responder al planteamiento inicial: ¿La obra vial de 

impacto significativo  El Molinito, se diseñó con un enfoque de gobernanza local? 

                                                           
2 Se consideran obras viales los topes, reductores de velocidad, pasos deprimidos, distribuidores, 
puentes, bacheo de calles, construcción o repavimentado de avenidas, caminos, calles y veredas.  
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Se construyó así la siguiente hipótesis: en el 2010 las obras viales de impacto 

significativo del Municipio de Naucalpan de Juárez fueron construidas con un 

enfoque de gobernanza. 

 

De igual manera se quiere conocer si la obra vial fue concebida por la 

administración pública y su cuerpo técnico o por los ciudadanos quienes hicieron 

la petición de la obra porque ésta era la respuesta a un problema. Por ello se 

recurre al enfoque de gobernanza local. El enfoque de gobernanza local en el 

estudio de la obra pública municipal obedece también al interés por el uso 

adecuado de los conceptos. Ya que en el discurso actual de muchos gobiernos y 

administraciones se escucha recurrentemente el término gobernanza sin que 

necesariamente se conozcan sus postulados teóricos.  

 

El alcance de la investigación es exploratorio, no experimental con enfoque 

cualitativo y tiene como herramienta de investigación al análisis de contenido. Se 

revisaron las perspectivas teóricas de la gobernanza basados principalmente en 

bibliografía, hemerografía y documentos electrónicos.  

 

En el primer capítulo se presentan los principales postulados del paradigma 

gobernanza así como sus diferencias con el gobierno y la gobernabilidad. Se 

abordan también las limitaciones de la gobernanza y la crítica que este paradigma 

ha recibido. Por último abordaremos lo referente a la gobernanza local para 

determinar qué es.   

 

En el segundo capítulo se hace una breve revisión histórica del municipio 

mexicano para dar paso al contexto del Estado de México y Naucalpan de Juárez 

de esta manera ubicamos su marco jurídico y administrativo en cuanto a la obra 

pública y obra vial municipales.  
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El tercer capítulo aborda la  propuesta metodológica para el análisis de contenido, 

a la cual se le denominó cubo de la gobernanza local. Se describen las 

dimensiones de análisis que integran a la figura y se exponen las técnicas  y 

herramientas de investigación utilizadas en esta.   

 

Por último, en el capítulo cuatro se hace referencia al contexto del distribuidor vial 

El Molinito, objeto de estudio de esta investigación,  y se presentan los resultados 

de la investigación completando las dimensiones de análisis mencionadas en el 

cubo de la gobernanza local, así como la matriz de análisis. Ahí se presentan a los 

actores que intervinieron y cómo lo hicieron  en el diseño y planeación de la obra 

vial municipal.  

 

De ser comprobada la hipótesis, la investigación podrá contribuir con el modelo de 

análisis de gobernanza local: el cubo de la gobernanza local, que podrá ser 

aplicado en municipios metropolitanos con características similares al municipio 

estudiado.  
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CAPÍTULO 1: DEFINICIÓN Y DISCUSIÓN DE LA GOBERNANZA. 
 
En las últimas décadas apareció un concepto que ha sido controvertido porque  

parece ser parte de los paradigmas que abonan a la teoría neoliberal. Es un 

concepto que contrasta con el de gobierno, y con el de gobernabilidad. Así pues 

en este capítulo abordamos las aportaciones de esta nueva corriente, las 

posiciones que la apoyan y las contrarias. Hablamos de la gobernanza.  

 

Como primer objetivo se deben observar los conceptos que se refirieron 

anteriormente, Estado y gobierno. Éste último es clave para entender al concepto 

gobernanza. En un segundo momento se definirá a la gobernanza, pero esto 

desde las diversas perspectivas en las que se divide el paradigma.  

 

Existen diversos enfoques de gobernanza y uno de ellos es interés para esta 

investigación, la gobernanza local. Así pues, se desarrollará lo concerniente a este 

enfoque. 

 

El tercer objetivo de este capítulo es aclarar la diferencia existente entre los 

conceptos gobierno, gobernabilidad y gobernanza para entender a esta última 

como un marco conceptual de análisis para el estudio de los fenómenos públicos 

en el ámbito local.  

 
1.1Gobierno 
 
El gobierno es el “conjunto de las personas que ejercen del poder político, o sea 

que determinan la orientación política de una cierta sociedad” (Bobbio, Matteucci, 

1991:710).  

 

El concepto de gobierno también se utiliza para designar el conjunto de los 

poderes públicos, de los órganos a quienes se atribuye el ejercicio supremo de la 

soberanía. El Estado es un concepto más amplio; abarca el todo: “el estado sólo 
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es una de las formas que ha adoptado  la organización política de la sociedad en 

el transcurso de la historia” (Bobbio, Matteucci, 1991:710).  En este sentido, el 

gobierno forma parte del Estado: “el gobierno únicamente se refiere a uno de sus 

elementos, el que tiene la dirección misma del Estado, osea, (…) los órganos a 

través de los cuales éste se manifiesta” (Porrúa, 1999:192). 

 

La palabra gobierno proviene de una raíz griega que se refiere al “arte de timonel” 

(Deutsch, 1993: 204). Esta analogía del timón de la nave es tal vez una de las más 

conocidas para referirse al gobierno, ya que en este recae la responsabilidad de la 

dirección del Estado. En esta analogía el Estado es visto como la nave, como ese 

gran monstruo Leviathán que para no perder el rumbo, necesita tener un 

conductor: ese es el gobierno. La dirección –el gobierno- es parte integrante del 

Estado nación moderno, también conformado por: a) territorio, b) población, y d) 

soberanía.   

 

Al gobierno corresponde justamente dirigir el destino de las personas que se 

asentaron en determinado territorio soberano y aceptando derechos y 

obligaciones. Finner (1964) concebía a manera de anatomía del gobierno 

esquemas de cooperación humana; “de la disposición y la forma de autoridad; del 

procedimiento” (Finner, 1964:21)  El gobierno tiene alma y esta es alimentada por 

la misma sociedad. Así pues, la finalidad del gobierno es garantizar la felicidad de 

su sociedad, quien a su vez está dispuesta a hacer algunos sacrificios.  

 

Al firmar el contrato social las partes aceptan las condiciones del mismo. Aceptan  

la forma en que el gobierno llevará a cabo la dirección. Se aceptan la autoridad, 

las decisiones y acciones ejecutadas. “El gobierno es la organización de los 

hombres a las órdenes de la autoridad” (Mac Iver, 1966:19). Entonces existen 

diversos modos en los que el gobierno hace  valer su autoridad; se acepta vivir 

bajo esa autoridad porque garantiza seguridad traducida en salvaguardar la 

integridad física y el patrimonio destinado a la satisfacción de las necesidades 

básicas. En suma, garantiza la sobrevivencia de los gobernados.  
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El gobierno necesita también de instituciones para poder activarse. Para Finner 

“las instituciones de gobierno son creadas y corregidas por hombres, 

capacitándoles para mejor alcanzar aquello que consideran su felicidad y realizar 

lo que creen es su deber” (1964: 21). En esta concepción se observa que el 

gobierno es concebido como un conjunto de instituciones.  

 

Se hace referencia ahora a la definición de Rose (1998) en donde “el gobierno es 

ante todo un conjunto de organizaciones formales. Las organizaciones dotan de 

estructura y continuidad a las actividades gubernamentales” (63). Hasta aquí 

entonces, el gobierno ya no es tan abstracto y mucho menos intangible, este se 

materializa a través de las instituciones y de las organizaciones.  

 

Normalmente se habla de los elementos que constituyen al Estado pero pocas 

veces se abordan a aquellos que conforman al gobierno. Si se entiende cuáles 

son, seguramente ayudará a entender a los nuevos enfoques que sugieren un 

adelgazamiento del Estado y del propio gobierno. Se puede entender entonces 

qué se va a adelgazar y cuáles son las funciones mínimas que deben desempeñar 

y porqué ya no las otras.   

 

Este autor identifica cinco componentes del gobierno, viendo a este como un 

grupo de organizaciones: “recursos principales, leyes, impuestos, empleados y 

programas” (Rose, 1998:68),  “así que para entender qué tan grande es el 

gobierno habría que medir por separado estos elementos” (Rose, 1998: 71)  

Siguiendo con este autor dentro de las causas del tamaño del gobierno se pueden 

identificar las influencias económicas, sociales y políticas.  

 

Al gobierno también se le puede entender como un conjunto de intereses y grupos 

con intereses. Bentley (1949) describe tres sentidos en los que se puede utilizar la 

palabra gobierno (que indican diferentes rangos o tipos, del proceso de presión 

entre los grupos).Esta concepción ayudará a entender la idea de un gobierno 

amplio o estrecho, para poder también abordar la concepción del adelgazamiento 



Capítulo 1: definición y discusión de la gobernanza 

18 

del estado/gobierno producto de la ideología neoliberal. En este punto es 

importante determinar que más bien hablamos de un adelgazamiento de gobierno. 

Esta idea se abordará más adelante.  

 

La concepción de gobierno de Bentley (1949) no difiere de la de Rose (1998), 

simplemente son abordados desde distintos enfoques: el primero define los 

elementos que lo integran y el segundo lo identifica a través de grupos de interés 

su amplitud o estrechez, más bien en función del rol que los propios grupos de 

interés le permiten desempeñar.  

 

Para Uriarte  (2002) estas son las principales funciones del gobierno: 

1.- Ejercer la dirección general de la política nacional. 

2.- Supervisar la implementación de las políticas públicas. 

3.- Movilizar el consenso y el apoyo para el éxito de esas políticas. 

4.- Asumir los aspectos ceremoniales del liderazgo, simbolizando la 

unidad Estado-Nación 

5.- Ejercer el liderazgo en situaciones de crisis, es decir, el ejercicio de 

poderes efectivos en situaciones de emergencia (Uriarte, 2002:79).  

 

Las funciones del gobierno garantizan el orden social. A su vez el gobierno es 

garante de la seguridad. No sólo el ciudadano3 es depositario de obligaciones y 

derechos. También en  los pobladores recae el cumplimiento de los mismos. Este 

orden y asignación de roles, entre gobernantes y gobernados es lo que permite 

movilizar los recursos públicos para la satisfacción de necesidades y resolución de 

problemas vía las políticas estatales o políticas públicas.   

 

Para ejercer sus funciones, el gobierno puede materializarse aún más a través de 

la forma que elija para llevar a cabo la dirección. Se puede concebir también al 
                                                           
3 La concepción de ciudadanía es otorgada de acuerdo al país en cuestión, ya sea por edad, modo 
honesto de vivir y nacionalidad.  En los elementos del Estado Nación Moderno no se habla de 
ciudadanos sino de población. Entonces, independientemente de su edad, sexo y  profesión, son 
gobernados y en ellos recae la acción de autoridad del gobierno. 



Capítulo 1: definición y discusión de la gobernanza 

19 

gobierno  como una forma de organización del poder político que busca diversas 

formas: democrática, autocrática, oligárquica. Estas son las formas de gobierno.  

 

La teoría de las formas de gobierno aglutina la episteme de cómo se organiza y 

ejerce la autoridad. A lo largo de los siglos, desde que se ubica el nacimiento de 

un Estado (otro asunto que requiere consenso) se ubica también el del gobierno. 

En su mayoría las distintas formas de gobierno obedecen al número de personas 

que ejercen el poder y su finalidad, por ello como en el caso de Platón se habla de 

formas rectas y justas o de puras e impuras como Aristóteles. Los autores que les 

precedieron retoman básicamente esta clasificación de los griegos. Se señala 

también la distinción que hace Walter Bagehot entre el gobierno parlamentario y el 

presidencial, esta es considerada “la primera y más precisa distinción que se 

conoce entre las dos f. de gobierno” (Bobbio, Matteucci, 1991:670).  

 

En el siguiente esquema se pueden observar a los principales estudiosos de los 

asuntos del gobierno y sus concepciones sobre las formas de ejercerlo: 
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Figura 1.1 Formas de gobierno  
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Desde  la monarquía hasta la democracia algo es cierto: un hombre (o grupo de 

ellos) siempre gobierna a otros.  Cabe señalar que en la concepción de occidente 

y su predilección por las formas democráticas y republicanas se reconoce la 

división de poderes: ejecutivo, legislativo y judicial, cada una con sus variantes 

(presidencialismo, semipresidencialismo y parlamentarismo). Sin embargo no se 

dejan fuera las otras concepciones que aún en nuestros días tienen cabida y que 

se pueden ubicar en la tipología del cuadro anterior, entre ellas la monarquía.  

 

Sea cual sea la forma de conducir la nave, es decir, gobernar, el gobierno 

garantiza ser un mediador  entre los intereses de los diferentes sectores que 

conforman la sociedad.  

 

 

1.2 Gobernabilidad 
 
El concepto de gobernabilidad tomó mayor fuerza y cobró atención por las oleadas 

democratizadoras de las décadas de 1960 y 1970. Muchas son las teorías y 

variados los conceptos que surgieron. El triángulo dorado de la gobernabilidad que 

Joan Pratts (2005) menciona: eficiencia, eficacia y legitimidad, para las décadas 

de 1960 y 1970 se convierte especialmente en el objetivo de los gobiernos en el 

mundo. 

 

La gobernabilidad en su versión actual proviene del diagnóstico 

elaborado por dicha Comisión compuesta por Michel Crozier, Samuel 

J. Huntington y Joji Watanuki en la década de 1970, quienes afirmaron 

que las principales instituciones políticas del capitalismo avanzado 

llegaron a una situación ingobernable caracterizada por la “decepción” 

ciudadana hacia el Estado y su burocracia (Offe,1981:186). 

 

La gobernabilidad es un concepto que engloba la capacidad de un gobierno para 

dar satisfacción a las demandas ciudadanas y resolver los problemas públicos, 
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ante una ciudadanía cada vez más informada y consciente de los derechos que 

tiene frente a la autoridad.  

 

La gobernabilidad es la cualidad propia de una comunidad política 

según la cual sus instituciones de gobierno actúan eficazmente dentro 

de su espacio de un modo considerado legítimo por la ciudadanía. 

Permite así el libre ejercicio de la voluntad política del poder ejecutivo 

mediante la obediencia cívica del pueblo (Arbós y Giner 1996:13). 

 

La gobernabilidad implica tener capacidad de gobernar, es decir, llevar la 

conducción del gobierno por buen rumbo. Cualquier posible alteración puede ser 

percibida por la ciudadanía y esta empieza a cuestionar e inclusive a reaccionar 

frente a una posible incompetencia gubernamental.  

 

Se contemplan cuatro niveles en los que se mueven los procesos complejos de la 

gobernabilidad de las sociedades: 

 

a. el dilema legitimidad/eficacia; 

b. las presiones y demandas del entorno gubernamental, o de la 

carga de responsabilidades; 

c. la restructuración corporativa de la sociedad civil, y 

d. la expansión y cambio tecnológico, con sus repercusiones 

demográficas, ecológicas y sociales consiguientes (Arbós y Giner, 

1996: 13). 

 

A medida que los problemas y las necesidades se transforman, los gobiernos han 

tenido que adaptar sus marcos legales y poner en movimiento a su maquinaria. 

Ello no implica que la ciudadanía sienta que sus demandas son satisfechas o los 

problemas resueltos, sino que se traduce en descontento y en un contexto 

democrático implica la pérdida del poder político.  
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Finalmente, el elemento común, la triada de eficiencia, eficacia y legitimidad es el 

objetivo de la gobernabilidad. Esta es la capacidad de los gobiernos de dirigir. 

Cuando se habla de mantener el orden establecido, precisamente tres de los 

elementos que deben estar unidos son: el cumplimiento de los objetivos 

planteados (eficacia), el mejor aprovechamiento de los recursos públicos 

(eficiencia) y el grado de aceptación de las decisiones gubernamentales por parte 

de la sociedad (legitimidad).  Esta triada es necesaria para que el gobierno siga 

funcionando.  

 

El principal objetivo de la gobernabilidad es poder dirigir sin mayores alteraciones. 

No existe gobernabilidad cuando no se cumplen los objetivos, cuando se 

despilfarran los recursos y cuando no se tiene un grado de aceptación de las 

acciones emprendidas. He aquí una diferencia entre la gobernabilidad democrática 

y la gobernabilidad. Ello tiene que ver con la forma que el gobierno decide asumir.4 

Puede existir la gobernabilidad que logra establecer un orden a través de la vía 

autoritaria. Existen varios casos a nivel mundial para analizar este tipo de 

gobernabilidad: los países que aplicaron paradigmas soviéticos son muestra de 

ello. “Hay todo un espectro de matices que van desde el gobierno ampliamente 

ilegítimo-con frecuencia basado en el poder político para conseguir la obediencia y 

ejercer la eficacia- hasta el que goza de vasto consenso popular” (Arbós y Giner, 

1996:4). 

 

Por otro lado, la gobernabilidad democrática incluye mecanismos propios de esta 

forma de gobierno. Ahí la característica principal es una división de poderes. 

                                                           
4 Existe en el campo de la Administración Pública un debate entre la democracia y la eficacia. 
Camou (2001) nos dice que al dilema de la democracia-eficacia se le entiende dentro de un plano 
aún más general: el dilema democracia-gobernabilidad. Recuérdese la concepción de 
gobernabilidad como equilibrio entre la eficacia, la eficiencia y la legitimidad (el autor menciona 
también estabilidad).  La democracia como forma de gobierno (que tiene contemplado bajo sus 
ideales de libertad e igualdad) en donde los ciudadanos deben ser partícipes en la conformación 
de su gobierno y en aquellos asuntos que les sean conferidos. Ello se traduce en diversas 
instancias decisorias. La eficacia como el logro de los objetivos que se ven comprometidos entre 
más personas deban estar inmersas en la toma de decisión, ya que implica demora -en este 
sentido conviene observar el trabajo de Pressman y Wildavsky (1998) respecto a la 
implementación de políticas públicas-. 
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Incluye la representación de diversos sectores en una cámara de diputados y/o 

senadores. Permite que existan opiniones diferentes; que incluyan el debate en la 

aceptación de las decisiones y acciones gubernamentales. 

 

1.3 Gobernanza 
 
En el periodo de la posguerra e inicios de la Guerra Fría (1945- 1946), surge un 

nuevo ordenamiento mundial. El mundo se dividió en polos antagónicos: el 

capitalismo de occidente y el socialismo de la Unión Soviética principalmente. Este 

nuevo ordenamiento también implicó cambios en la manera de dirigir a los países, 

es decir, de gobernar. El espacio de lo público se redimensiona. 

 

Nuevas demandas surgen y la percepción de los ciudadanos hacia su gobierno se 

modifica5. Un modelo que ya no cumple con los objetivos que perseguía es 

modificado o remplazado. El paradigma del neoliberalismo trae consigo la bandera 

de la eficacia y eficiencia gubernamental y del redimensionamiento estatal. Se 

identifica a un nuevo y poderoso actor: el privado. Para entonces son  dos 

principales sectores que reclamaron la inclusión en toma de decisiones 

gubernamentales y participación en la satisfacción de necesidades: el sector 

público (aparato gubernamental), y el sector privado (principalmente empresarios).  

  

En las décadas de 1980 y 1990 se suma otro sector que siempre había estado 

presente en esa dicotomía sector público y privado pero que no había tenido una 

participación reconocida: el sector social. Se tiene entonces a los sectores que se 

suman a la dinámica de satisfacción de necesidades, resolución de problemas y 

toma de decisiones, anteriormente reservadas para el sector público. En este 

                                                           
5Ello de la mano del avance de los medios de comunicación masiva, ya que las noticias llegaban 
con mayor velocidad  y por diversas vías, se hace hincapié en la televisión y el periódico (la 
expansión de la televisión comienza para 1946). Si bien es cierto los dueños de los medios de 
comunicación masivos pueden tomar parte e influir en la opinión pública y  social, el avance 
continúo en las tecnologías de la información y comunicación ha influido en la forma y tiempo de 
conocer los acontecimientos. Para mayor referencia puede consultarse: (Barreto, 2009:737-748) y  
(Beverly, 1996). 
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contexto se sugiere una nueva forma de gobernar, que en su traducción al español 

identificamos como gobernanza. Esta es una primera definición de la misma.  

 

En el uso de la palabra y sus respectivas traducciones se enfrenta una de las 

primeras dificultades para comprender el término gobernanza. En el idioma inglés 

el término es governance, en español se ha traducido como gobernanza, 

gobernancia o gobernación. Aguilar (2006) utiliza los términos gobernanza y 

gobernación como sinónimos. 6  

 

Se identifican  diversos conceptos de gobernanza que se deben a la traducción y a 

cómo se entiende el fenómeno de acuerdo a un contexto específico, -que tiene 

que ver con las tradiciones de cada país para concebir los fenómenos de gobierno  

y administración pública-.  

 

Como se notará en el transcurso de la investigación se hará uso de los términos, 

sociedad civil y ciudadanía por eso  cabe hacer algunas aclaraciones respecto a 

los términos. Ello con el fin de comprender más el paradigma de la gobernanza y 

asentar lo que se  entenderá por estos conceptos. A continuación se presentan 

dos cuadros que justamente determinan la postura para esta investigación sobre 

el uso de los mismos.   

 

1.3.1 Gobernanza. ¿Sociedad Civil o Ciudadanía? 
 

En el contexto neoliberal se suele asociar a la sociedad civil como un conjunto de 

intereses privados que no harán otra cosa que defender su estatus clasista, 

intentando incidir en la toma de decisiones pública y más aún buscar su inclusión 

en los espacios de representación política y administración pública.  Para 

comenzar a abordar el tema es necesario señalar lo que se entiende por el 

                                                           
6 En el texto utilizaré gobernación y gobernanza como sinónimos, entendido como el proceso de 
dirección de la sociedad (Aguilar, 2006: 37).  



Capítulo 1: definición y discusión de la gobernanza 

26 

término para en lo conducente determinar el de esta investigación. Así pues dentro 

de lo que se entiende por sociedad civil se encuentran: 

 

a) Grupos económicos, como asociaciones y redes productivas   

comerciales. 

b) Culturales como asociaciones e instituciones religiosas, étnicas 

comunales. 

c) Informativos y educativos, dedicados a la producción y 

divulgación de  conocimiento público, ideas, noticias e 

información. 

d) De interés, que promueven y defienden el funcionamiento 

común o los intereses materiales de sus miembros. 

e) De desarrollo, organizaciones que combinan recursos 

individuales para mejorar la infraestructura, instituciones y 

calidad de la vida de la comunidad. 

f)  De orientación específica, movimientos para la protección del  

medio  ambiente, derechos de la mujer, reformas agrarias o de 

protección al consumidor.  

g) Cívicos, para mejorar el sistema político  (Paredes, 2007). 

 

Tomando en cuenta la aportación de Paredes (2007), la sociedad civil es un grupo 

heterogéneamente homogéneo. Heterogéneo porque existen diversas 

organizaciones con fines específicos y diversos entre sí; homogéneo porque 

buscan incidir en la opinión pública en la decisión y acción gubernamental. Aunado 

a ello buscan organizarse para promover sus intereses, pero también para 

solucionar problemas que les son comunes y que la autoridad no ha podido 

resolver eficientemente.  

 

Parece que en este sentido, la sociedad civil no es contraria al Estado y de 

ninguna manera tiene una connotación negativa. A Hegel se le atribuye la 
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sistematización del término sociedad civil en ese sentido de “lo privado”, en lo 

individual, la familia; en oposición al Estado.  

 

Para Bobbio, Hegel y Marx asociaron  el término sociedad civil como sociedad 

burguesa. Esta  tradición es la que marcó el siglo XIX y buena parte del XX. Es 

una tradición en la que se le entiende como algo negativo. El autor distingue tres 

connotaciones  para hablar de sociedad civil: 1) lo no-estatal; 2) pre-estatal; 3) 

anti-estatal y; 4) post-estatal. Proporciona así una definición de sociedad civil: “el 

lugar donde surgen  y se desarrollan los conflictos económicos, sociales, 

ideológicos, religiosos, que las instituciones estatales tienen la misión de resolver 

mediándolos, previniéndolos o reprimiéndolos” (Bobbio: 3).  

 

Retomando las anteriores definiciones, cabe hacer la siguiente  precisión para 

efectos de esta investigación: ¿De quién vamos a hablar en la gobernanza, de 

sociedad civil o de ciudadanía? De acuerdo con la definición de gobernanza que 

se refirió para esta investigación, se habla de sectores, no de ciudadanos. Como 

se considera, gran parte de las organizaciones que conforman los tres sectores: 

público, social y privado, están formados por ciudadanos. Si es que se toma en 

cuenta la noción básica de ciudadanía (derechos y obligaciones y que tiene que 

ver con el modo de vivir, la edad y la residencia).  

 

En el paradigma de la gobernanza se hace mayor referencia al término sociedad 

civil que al de ciudadanía. Para Dufour (2009) los tipos de gobernanza, o 

enfoques, tienen en común la importancia que le dan a la llamada sociedad civil. 

Para el autor es una forma de enmascarar los intereses del sector privado.   

 

La “sociedad civil” engloba todas las asociaciones privadas que se 

proclaman de interés público sustituyendo a los poderes públicos 

(ONG, asociaciones de caridad religiosas o laicas, además de muchos 

grupos que navegan a simple vista entre un idealismo del voluntariado, 
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que siempre es bueno asumir, y el afán del lucro), y las empresas que 

constituyen en el mercado. (Dufour, 2009: 33)  

 

Como se puede notar es parecida a aquella connotación negativa del siglo XIX 

que se abordó en párrafos anteriores. Dufour piensa en el voluntariado ya no 

como una acción libre de interés, sino que en sí misma está revista de un interés 

específico que lleva a lucrar con la causa que se persigue. Es por ello que la 

sociedad civil, no hace más que velar por sus intereses.  

 

Recapitulando, se considera que la distinción entre ciudadanía activa y pasiva 

puede llevar a tender un puente que permita retomar el concepto de sociedad civil 

en la gobernanza. Como bien se sabe la ciudadanía implica el reconocimiento por 

parte del Estado de derechos y obligaciones. En este segundo tema, las 

obligaciones, es donde se puede hablar de ciudadanía participativa y por lo tanto 

ligarse a la sociedad civil. Es así que el binomio sociedad civil y ciudadanía cobra 

sentido en cuanto esta asume también obligaciones y responsabilidades, entre la 

más importante su interés, información y participación en los asuntos públicos.  

 

La noción que interesa en esta investigación es aquella que ubica a la sociedad 

civil como la que está conformada de manera heterogénea por distintos actores 

con diversos intereses, pero cuya característica principal es que no forman parte 

del sector público (estatal) y tampoco del sector económico. La idea de lo público 

no estatal refuerza la inclusión de la sociedad civil en los asuntos públicos. Cabe 

retomar lo que dice Cunill al respecto: la participación ciudadana en general 

siempre “se refiere a la intervención de los particulares en actividades públicas, en 

tanto que portadores de determinados intereses sociales” (Cunill, 1991:56 en 

Merino, 2003:31). 

 

Cuando se hable de gobernanza, hay que considerar la posibilidad de hablar de 

sociedad civil y ciudadanía. Ambos forman parte de alguno de los tres sectores a 

los que la gobernanza hace referencia.  
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1.3.2 Las concepciones de la gobernanza  
 
La gobernanza toma fuerza a partir de la década de 1980, contexto influenciado 

por una ideología de Estado neoliberal con apertura de mercados, desregulación, 

privatización y sustitución de importaciones, principalmente. Es decir un Estado 

menos interventor.  

 

El mundo es hoy en día más complejo, dinámico y diverso, lo que no 

admite una visión única, sino que requiere una aproximación plural. 

Por ello, los sistemas de gobiernos tradicionales, basados en la 

jerarquía y la unilateralidad, altamente estado-céntricos, no son 

suficientes ni  incluso, idóneos para hacer frente a los problemas, 

desafíos y retos que surgen. Tampoco lo son las aproximaciones al 

mercado, por ejemplo, a través de la privatización y la desregulación 

(Cerrillo, 2005:11). 

 

Rhodes (1996) identifica al menos seis distintas concepciones de gobernanza: 1) 

estado mínimo; 2) gobernanza corporativa; 3) nueva gestión pública; 4) buena 

gobernanza; 5) sistema sociocibernético y; 6) redes autoorganizadas.  

 

1.- Como estado mínimo. Se refiere a cómo es la intervención pública en el 

mercado y los cambios en la prestación de los servicios públicos.  

 

2.- La gobernanza corporativa. Se refiere a la forma de dirigir y controlar a las 

organizaciones. Los valores que destacan son la transparencia y la rendición de 

cuentas. 

 

3.- Nueva gestión pública (NGP).  A la NGP y a la gobernanza las une tener como 

principales impulsores a los organismos económicos internacionales y combatir la 

opacidad, ineficacia e ineficiencia del estado, gobierno y administración pública en 
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la atención de los asuntos públicos. La dirección es otro concepto clave en la NGP 

y lo es también en la gobernanza.7  

 

4.- Buena gobernanza. Es una concepción del Banco Mundial (BM) en donde la 

gobernanza implica un servicio público eficaz, una administración responsable, la 

distribución del poder político y económico. En esta noción la NGP y la democracia 

liberal se unen en la nueva gobernanza.  

 

5.- Sistema sociocibernético. Existen diversas interacciones en la toma de 

decisiones del gobierno. Autores como Kooiman (Modern Governance: New 

Government-Society Interactions, 1993) ha desarrollado la idea de intervenciones 

y negociaciones de las partes afectadas (por una acción gubernamental) que se 

basan sobre todo en las interdependencias, ya que los actores no poseen todo el 

conocimiento requerido. Los actores afectados e interventores se necesitan.  

 

6.- Redes autoorganizadas. Esta implica una redefinición de los límites entre lo 

público y lo privado. Se le otorga reconocimiento a otros actores diferentes a lo 

“público estatal” ya que ahora se puede encontrar lo “público no estatal”, 

atribuyendo a los actores privados y sociales su capacidad de autogobernarse 

(dirigirse) pero también implica su participación en diferentes asuntos del gobierno.  

 

Las redes autoorganizadas pueden concentrar tal poder que pueden volverse más 

fuertes que el propio gobierno. Aquí cabe la noción de gobierno sin gobierno, 

donde ejerce su acción primordial, pero deja de lado una concepción monolítica, 

jerarquizada y pesada de éste. Ya que existen redes intraorganizacionales e 

interorganizacionales. En donde el gobierno se mueve de manera horizontal entre 

organizaciones de una misma potestad y al exterior entre diversas organizaciones 

públicas, privadas y sociales. 

                                                           
7 En este sentido sería recomendable consultar los estudios de Osborne y Gaebler en la 
Reinvención del Gobierno de 1992.   
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La concepción de redes es de interés para esta investigación -guardando la 

respectiva restricción- ya que entre más redes existan también existen varios 

nodos de decisión por los que una acción gubernamental debe pasar para llevarse 

a cabo, lo que implica  cumplir con un objetivo que  si bien estuvo consensado, a 

su vez genera una acción percibida como ineficaz por el público ya que se traduce 

en costos y tiempo. 

 

Así pues, es importante que al referirse a gobernanza, se tenga claro claro 

también a cuál de estas concepciones se hace referencia, ya que cada una de 

ellas tiene un enfoque propio de la disciplina o ciencia que la concibe, aunado a 

que cada uno de estos enfoques  arrojará elementos para determinar entonces si 

la gobernanza es concebida versus gobierno o simplemente es un nuevo modelo 

que pretende hacer que este gobierno cumpla con el cometido establecido.  

 

Entre las concepciones de gobernanza, se pueden considerar que las principales 

son: a) la concebida por los organismos internacionales; b) la noción de redes; c) 

como post gobierno y; d) como autogobierno, de este último se hará referencia 

más adelante.  

 

a) La gobernanza de los organismos internacionales 

El concepto de gobernanza es ubicado y dado a conocer fundamentalmente por 

organismos internacionales como BM, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la 

Organización para la Cooperación y Desarrollo Económicos (OCDE). Para el BM 

se identifican dos acepciones: a) la governance y b) la good governance.  

 

governance is the process – by which authority is conferred on 

rulers, by which they make the rules, and by which those rules are 

enforced and modified. Thus, understanding governance requires 

an identification of both the rulers and the rules, as well as the 

various processes by which they are selected, defined, and linked 

together and with the society generally.  
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En la definición que brinda el BM en la página de los indicadores mundiales de 

gobernanza, más bien habla de quiénes y cómo ejercen la autoridad. En ambas 

definiciones el elemento presente es la autoridad. Así pues la gobernanza del BM 

va ligada al ejercicio del poder, si éste recae en el gobierno; se considera que es 

la manera en que se hace gobierno. 

 

Por otro lado, también como definición del BM, está  la good governance, buena 

gobernanza o buen gobierno. Cabe señalar que esta ya se había mencionado en 

el numeral cuatro de las concepciones de gobernanza de Rhodes (1996).  

 

Good governance it is defined in terms of the mechanisms thought to 

be needed to promote it.  For example, in various places, good 

governance has been associated with democracy and good civil rights, 

with transparency, with the rule of law, and with efficient public 

services.  

 

Conviene observar lo que respecto a la gobernanza señalan Kaufmann y Kraay8 

(2002) ya que son quienes han creado buena parte de lo que el BM refiere 

respecto al concepto y sus indicadores. Ellos señalan que existe relación entre 

una buena gobernanza para el desarrollo económico, una mejor gobernanza para 

incrementar el ingreso per cápita y en el sentido opuesto un mejor ingreso per 

cápita para incrementar la gobernanza. De ahí que uno de los enfoques con los 

que se puede abordar a la gobernanza es precisamente desde la economía. 

 

 Estos autores aluden al “crecimiento sin gobernanza” y lo estudian a partir de la 

hipótesis que sugiere la ausencia de “círculos virtuosos” en donde mayores 
                                                           
8 Daniel Kaufmann, chileno, con maestría y doctorado en Harvard, se desempeñó como director en 
el BM. Su principal línea de investigación es la gobernabilidad, el desarrollo, corrupción y control 
mundial.  En el BM lideró los grupos de finanzas, regulación y gobernabilidad. Fue académico 
visitante en la Universidad de Harvard y miembro de la Facultad del Foro Económico de Davos 
dentro del Consejo de Agenda Global. En Junio de 2012 fue nombrado presidente del Revenue 
Watch Institute.  
Aart Kraay economista doctorado en Harvard. Integrante del grupo de investigadores de desarrollo 
del BM. Su línea de investigación es el crecimiento y la desigualdad, gobernanza y la economía 
China.  
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ingresos conducen a mejor gobernanza. Para ello utilizaron lo que denominaron 

indicadores de la gobernanza mundial, (de los cuales se hace mención en la 

siguiente página) teniendo como universo de estudio 175 países para el periodo 

2000-2001. Los resultados fueron utilizados para abordar el caso de América 

Latina y el Caribe, a través de la relación entre los ingresos y la gobernanza.  

 

Por su parte en el documento titulado Principios de Gobierno Corporativo de la 

OCDE (2004) se observa un concepto de gobernanza más bien traducido como 

“gobierno”, haciendo alusión más a términos económicos y de empresa que al 

gobierno, la administración pública y la ciencia política.    

 

El gobierno corporativo constituye un elemento clave para aumentar la 

eficacia económica y potenciar el crecimiento, así como para fomentar 

la confianza de los inversores. El gobierno corporativo abarca toda una 

serie de relaciones entre el cuerpo directivo de una empresa, su 

Consejo, sus accionistas y otras partes interesadas. El gobierno 

corporativo también proporciona una estructura para el establecimiento 

de objetivos por parte de la empresa, y determina los medios que 

pueden utilizarse para alcanzar dichos objetivos y para supervisar su 

cumplimiento (OCDE, 2004:11). 

 

Si observamos el mismo párrafo en el idioma inglés, se puede notar que la palabra 

que al español se traduce como “gobierno corporativo” en el inglés es governance: 

 

Corporate governance is one key element in improving economic 

efficiency and growth as well as enhancing investor confidence. 

Corporate governance involves a set of relationships between a 

company’s management, its board, its shareholders and other 

stakeholders. 

Corporate governance also provides the structure through which the 

objectives of the company are set, and the means of attaining those 



Capítulo 1: definición y discusión de la gobernanza 

34 

objectives and monitoring performance are determined (OECD, 

2004:11).  

 

 Así pues la propuesta de la OCDE está encaminada a la búsqueda de la 

eficiencia corporativa a través de la correcta relación entre los miembros de la 

organización.  

 

Se revisa  ahora lo que apunta el  Programa de Naciones Unidas para el 

Desarrollo (PNUD) respecto a la gobernanza: 

 

Governance can be seen as the exercise of economic, political and 

administrative authority to manage a country's affairs at all levels. It 

comprises the mechanisms, processes and institutions through which 

citizens and groups articulate their interests, exercise their legal rights, 

meet their obligations and mediate their differences9 (United Nations 

Development Programme, 1997).  

 

El PNUD también habla de tres concepciones de gobernanza: económica, política 

y administrativa. Para efectos de esta investigación son de interés  las dos últimas 

ya que la política se refiere al proceso de decisión para formulas políticas y la 

administrativa al sistema para aplicarlas.  Los actores de la gobernanza que 

menciona son el estado, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil. 

Cabe señalar que al igual que el BM el PNUD hace la distinción entre gobernanza 

y buena gobernanza. Es de esta última de la que desarrolló indicadores.  

 

Estos organismos se han encargado de sugerir una serie de indicadores, 

parámetros o condiciones de la gobernanza, entre los que destacan: 

                                                           
9 La Gobernanza puede entenderse como el ejercicio de la autoridad económica, política y 
administrativa para gestionar los asuntos de un país a todo nivel. Involucra mecanismos, procesos 
e instituciones a través de los cuales ciudadanos y otros grupos articulan sus intereses, ejercen 
sus derechos legales, cumplen sus obligaciones y resuelven sus diferencias. 
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 En el Libro Blanco de la Gobernanza Europea se menciona a la 

transparencia, la participación, la rendición de cuentas, la eficacia, y la 

coherencia.  

 La agenda 21 establece 6 indicadores de gobernanza: a) ingresos de 

gobiernos locales; b) descentralización; c) participación ciudadana; d) 

participación de electores; e) asociaciones de ciudadanos y; f) 

transparencia y responsabilidad. 

 Los indicadores de Gobernanza Mundial del BM, consideran seis 

dimensiones: a) voz y rendición de cuentas; b) estabilidad política y 

ausencia de violencia; c) efectividad gubernamental; d) calidad 

regulatoria; e) estado de derecho y; f) control de corrupción.   

 Indicadores de Buena gobernanza del PNUD: a) participación; b) 

Estado de derecho; c) transparencia; d) consenso orientado; e) 

rendición de cuentas; f) capacidad de respuesta; g) equidad; h) 

eficacia y eficiencia e;  i) visión estratégica.  

 Indicadores de Gobernanza de la agenda 21 local: a)  ingresos de 

gobiernos locales; b) descentralización; c) participación ciudadana; d) 

participación de electores; e) asociaciones de ciudadanos y; f) 

transparencia y responsabilidad.  

 

b) La noción de redes  

Esta noción coincide con la que se revisó  en los seis enfoques de gobernanza de 

Rhodes. En este sentido, también se aborda la noción de Scharpf (1993) para 

quien  las redes van asociadas al número de actores que pueden intervenir en la 

toma de decisiones públicas, ya sea para la resolución de un problema o para 

satisfacer una necesidad. Ello incluye el establecimiento de relaciones mixtas. Se 

parte también de la cantidad de fenómenos que pueden existir en el espectro 

público y por ello se hace necesaria la intervención de los distintos actores.  

 

Sánchez (2002)  ubica a la gobernanza dentro de la Ciencia Política. Es una 

interpretación del gobierno cercana a una red de instituciones y nuevos actores 
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político-sociales, donde el gobierno ya no es el único interlocutor. Se requiere de 

consensos, acuerdos, negociaciones y coordinación con otros actores que están 

fuera del alcance del gobierno, pero que requiere de su apoyo, comprensión y por 

supuesto de su legitimidad.  

 

c) El post gobierno  

Esta definición no es coincidente con la de la NGP, la de Estado mínimo, ni 

gobernanza corporativa (tres de los enfoques de gobernanza de Rhodes). En el 

post gobierno podemos ubicar a Aguilar (2006) cuya postura no es antiestatista ni 

antigubernamental, pero sí es una visión postgubernamental. Para él, el gobierno 

ya no puede ni definir ni realizar el rumbo por sí mismo de un país, requiere de 

grandes consensos procedentes de la empresa privada, de la sociedad civil y de 

las grandes organizaciones sociales.   

 

 

1.3.3 Consideraciones sobre la gobernanza  
 
Existen riesgos por el abuso de la gobernanza como nuevo modelo: alguno de los 

sectores puede lograr tal control que es capaz de bloquear acciones del gobierno 

o imponerle las suyas (esta argumentación se aborda en la teoría de redes 

autoorganizadas). En un esquema de gobernanza el factor principal debe ser el 

equilibrio entre sectores, en donde el actor principal es el gobierno. El esquema de 

gobernanza no debe ser entendido como eliminación del gobierno: al contrario, los 

otros sectores, social y privado deberán contribuir a su fortalecimiento.  

 

Se abordan ahora las posturas que no encuentran en la gobernanza una opción 

postgubernamental o una nueva concepción del gobierno, sino más bien se 

concibe como un instrumento más (como la NGP) implementado por los 

organismos internacionales para reducir al Estado.  
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Se sugiere pensar en los grupos de interés. A manera de hipótesis se imagina que 

ellos ya no vieron satisfechas sus necesidades ni resueltos sus problemas; eran 

estos los dueños de los medios de producción y después formaron parte de las 

estructuras del gobierno: entonces llegó el momento en que el Estado y el 

gobierno ya no cumplían su tarea y se veían rebasados por los problemas. Llega 

así la teoría neoliberal, con sus principales fórmulas: “1) la privatización de los 

medios de producción (en el sentido extenso), 2) la apertura del país a la 

competencia internacional y, 3) la liberalización del sector financiero -es el 

´Consenso de Washington´10 (comillas incluidas en el texto original)” (Dufour, 

2009:32) y tenían cómo hacerlo, a través del FMI, del BM y de la OCDE.  

 

Así pues, primero se encuentra  la concepción de gobernanza propuesta por 

Dufour (2009): 

Formas de gestión de los asuntos públicos en las cuales se hace un 

llamado a la intervención de la «sociedad civil» reduciendo en forma 

paralela el rol de las instancias políticas. Esto puede producirse en 

todos los niveles: local, regional, nacional, mundial, militar (...).  Se 

trata de hacer de tal forma que el gobierno reducido a su mínima 

expresión, coordine u oriente una «sociedad civil» que adquiere un rol 

preponderante en la elaboración, aplicación y control de las diferentes 

políticas (Dufour, 2009:33). 

 

Esta sociedad civil no es exactamente aquella propia del sector social; pertenece 

al sector privado, y es aquí donde se rompe el equilibrio entre la participación de 

los sectores, porque uno está prevaleciendo, restando poder al sector público. Los 

grupos de interés, disfrazados de sociedad civil, han ocupado también los cargos 

del gobierno: se han convertido en políticos y en burócratas.  
                                                           
10 Se le llama Consenso de Washington a la reunión llevada a cabo en esa ciudad de los Estados 
Unidos, convocada por el Instituto de Economía Internacional. Se convocó a los ministros de 
economía de países latinoamericanos, representantes de organismos internacionales en materia 
económica y financiera (BM y FMI), el documento resultante (compilatorio de las ponencias) fue 
una serie de directrices para las economías  latinoamericanas (pensamiento neoliberal). Para 
mayor información remítase al documento: (Moreno ,2004: 149-168).  
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En segundo lugar Pierre Calame (2006) reconoce al BM como el actor que puso 

en la mesa del debate el concepto mismo de gobernanza y por tanto es quien se 

ha encargado de construir indicadores para su medición, su argumento central es 

que los indicadores del BM se sostienen en la idea del incremento del ingreso per 

cápita.  

 

La tercera concepción  de gobernanza es la de autogobierno. Esta postura es 

riesgosa debido a que al gobierno se le quita su capacidad de dirección, conductor 

de la nave, entonces pierde su finalidad. Cuando los sectores son capaces de 

remplazar algunas de las funciones que habían sido exclusivas del gobierno, a 

este se le comienza a ver más bien como obstáculo. Nadie más que el gobierno 

como actor mediador entre los sectores públicos y privados, puede garantizar la 

equidad, ya que su interés no es otro que garantizar el bien común, la 

sobrevivencia y el orden.  

 

Por último, gobernar sin gobierno, así es también como se entiende a la 

gobernanza, no es una idea homóloga a la anarquía, ya que la anarquía define a 

sin gobierno pero en este sentido: “es el estado de un pueblo que se rige sin 

autoridad constituida, sin gobierno” (Malatesta, 1982: 84). El gobierno no es la 

construcción abstracta que pensamos, este tiene rostro, porque es la colectividad 

de los gobernantes.  

 

Los gobernantes, en una palabra, son los que tienen la facultad, en 

grado más o menos elevado, de servirse de la fuerza colectiva de la 

sociedad, es decir, de la fuerza física, intelectual y económica de 

todos, para obligar a todo el  mundo a hacer lo que favorece a sus 

designios particulares (Malatesta, 1982:90). 

 

Gobernar sin gobierno sería entonces dirigir y conducir los destinos de la 

sociedad, administrar sus recursos, satisfacer necesidades y resolver los 

problemas, pero sin que esta conducción esté a cargo de unos cuantos - en un 
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gobierno democrático, esos que dirigen son aquellos que se eligieron, se suma la 

clase política y los burócratas-. En esta postura – gobernar sin gobierno- sí existe 

y se reconoce como necesaria una dirección, un conductor: el sector privado. 

Retomando la idea de los grupos de interés, necesita estar a cargo alguien que 

represente al grupo y contribuya a su crecimiento y supervivencia.  

 

En este sentido y aludiendo a la noción de redes, De Sousa (2006) identifica a la 

gobernanza como “la matriz política de la globalización neoliberal (…) se estimula 

una red de ideas pragmáticas y de patrones de comportamiento cooperativo (…) 

como cualquier otra matriz, está basada en el principio de selectividad y, como tal, 

en el binomio inclusión-exclusión” (en Alcántara, 2012: 176). Lo asociamos con 

redes porque, como se ha mencionado, estas se autoorganizan y autogobiernan, 

pero obedecen a una causa específica y delimitada que los convierte finalmente 

en grupos de interés que naturalmente excluyen a aquellos que no tienen la 

capacidad de organización.11  

 

 

1.3.4 La apuesta por la gobernanza  
 
De acuerdo con las formas de gobierno analizadas en el primer apartado de este 

capítulo, algunas de las condiciones que tiene que satisfacer la gobernanza es un 

contexto democrático. 

 

El enfoque de la gobernanza ha cambiado constantemente y se han incrementado 

los estudios del objeto en la medida que se agregan nuevas categorías para su 

análisis. De gobernanza se habla en el sector público, en el sector privado y en el 

sector social, porque son estos tres los protagonistas de esta “nueva forma de 

gobernar”. 

                                                           
11 Se debe recordar que el sector social es principalmente abanderado por la sociedad civil, la 
sociedad organizada como las organizaciones no gubernamentales (ONG) y asociaciones civiles, 
que tienen objetivos bien delimitados y autoorganización, pero que de ninguna manera abanderan 
todas las causas sociales.  
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Figura 1.2. Los sectores de la gobernanza. 

 
Fuente: esquema de elaboración propia con base en el FMI, Aguilar (2006), Aguilar (2010) y 

Cerrillo (2005). 

 

Estos tres sectores son protagonistas de una nueva dinámica en donde el sector 

público, representante del interés general y materializado en el gobierno, es más 

flexible. Se rompe con el control jerárquico y rígido de décadas anteriores. Los 

sectores social y privado demandan una nueva forma de ejercer la autoridad.  

 

Es importante señalar que la gobernanza está entendida en el plano de resolución 

de problemas y satisfacción de las necesidades. La gobernanza cobra sentido 

porque en estas actividades es deseable la participación de todos los sectores que 

conforman a un país, en una visión optimista de que todos pueden contribuir con 

alternativas de solución a un problema,  en la conformación de la agenda y luego 

en la ejecución de acciones. “La gobernanza significa una nueva forma de 

gobernar más cooperativa en la que las instituciones públicas y las no públicas, 

actores públicos y privados, participan y cooperan en la formulación y aplicación 

de la política y las políticas públicas” (Cerrillo, 2005: p 12).  

 

Un enfoque de gobernanza no niega el papel protagónico que el gobierno tiene. El 

actor central sigue siendo el gobierno, en su concepción básica de dirección; el 

sector privado y el sector social deben ser dirigidos y coordinados, nadie más que 

el gobierno puede lograr esa misión. Para Peters (1998:16) “el Estado sigue 

siendo un actor relevante, y en realidad el actor dominante para definir los 

objetivos”. 

Sector 
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Sector 
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Social
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El concepto de gobernanza que se aproxima más a la concepción para esta 

investigación es al que hace referencia Mayntz (1998) cuando menciona una de 

las referencias del término: “una nueva manera de gobernar que es diferente del 

modelo de control jerárquico, un modo más cooperativo en el que los actores 

estatales y los no estatales participan en redes mixtas público-privadas” (en 

Cerrillo, 2005: 83). Está presente la noción de lo “público no estatal” y, se nota una 

vez más la noción de redes que se abordó previamente.  

 

El gobierno que conduce y dirige con gobernanza, es decir, transparencia, 

rendición de cuentas, corresponsabilidad y consenso se lograría no de la manera 

en que lo concibe la teoría neoliberal con el achicamiento del estado, sino con la 

inclusión en el debate de todos los sectores, Sin embargo la dirección sigue 

siendo exclusiva de los servidores públicos de elección y de los designados.  

 

 

1.3.5 Gobernanza local  
 
Dentro de las diversas connotaciones que se le pueden asignar al término 

gobernanza, es del interés para esta investigación identificar principalmente a la 

gobernanza local. Lo local tiene dos acepciones: estatal (de estados libres y 

soberanos integrantes del pacto federal) y municipal, siendo esta última objeto de 

estudio de la investigación. Sin embargo, en la literatura del enfoque de la 

gobernanza se sigue encontrando el término gobernanza local sin especificar al 

campo de acción específico. 

 

Definir a la gobernanza local implica la misma complejidad que con el término 

gobernanza. Existen diferentes puntos de vista al respecto y no existe un 

consenso real. Para abordar algunos de estos se agruparon de acuerdo a su eje 

conceptual por lo tanto se considera que a la gobernanza local se le ve como: a) 

descentralización, b) redes y c) inter e intraorganización gubernamental.  
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a) Descentralización:  

En una primera aproximación se encuentra la definición de Sánchez (2012) sobre 

gobernanza local, “se puede definir como la descentralización del poder estatal o 

provincial” (Sánchez, 2012:252). Esto se entiende más bien desde la relación 

entre órdenes de gobierno. En donde la descentralización implica mayor 

autonomía. Ello debiera implicar también mayor capacidad para la resolución de 

problemas y respuesta eficaz en la satisfacción de necesidades.  

 

Se revisa ahora la definición del BM cuya característica es distinguir dos 

principales funciones que se deben realizar en un sistema de gobierno local. Este 

está dividido en unidades más pequeñas y cercanas a la comunidad.  

 

Local government, simply stated, means that governance units are 

divided into smaller units that are closer to the local communities. 

There are two main components of a local government system: a) 

discretion allowed to the local government to perform fundamental 

functions that allow them to represent the preferences of the citizens in 

decision making process and b) mechanisms that hold the local 

government accountable for appropriate use of this discretion (World 

Bank, 2013). 

 

Por otro lado es importante señalar la descentralización en tres diferentes niveles 

(más adelante se retoma esta centralización como libertad): político, administrativo 

y económico.  

 

Another important aspect of local governance is that decentralization 

should occur at three different levels - political, administrative and fiscal 

(World Bank, 2013).  
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b) Redes:  

Una definición parecida al concepto de redes de gobernanza, pero abordando el 

contexto local, es la de Jolly. Si se hace una comparación con la de Santos (2012) 

existen ciertas similitudes en cuanto a nuevos actores que intervienen y también la 

interacción entre ellos.  

 

A unas relaciones ya horizontales y no jerárquicas les debe corresponder una 

nueva manera de gobernar, también horizontal y no jerárquica, capaz de 

sustituirse al tradicional “gobierno local”, pensado como la traducción de la 

actividad de los actores locales implicados en la identificación, elaboración e 

implementación de políticas públicas en el ámbito local. Esta nueva manera de 

gobernar es la “gobernancia local” (Jolly: 10).  

 

La gobernanza local implicaría “la identificación, la descripción y la dirección de 

una red de actores que interactúan en un determinado ámbito territorial” (Varela,  

2010; en Brugué y Jarque, 2002:46). En suma la gobernanza local es vista como 

una herramienta de la gestión pública para recuperar el espacio de lo público.  

 

Existe otro planteamiento sobre el término: Navarro (2002) señala que los 

gobiernos locales tienen un papel importante. Considera que en cuanto van 

desapareciendo los esquemas decisorios institucionales tradicionales, el liderazgo 

de los gobiernos locales se refuerza.  La principal diferencia entre la gobernanza 

nacional y local es que en esta última se incorporan actores anónimos, o lo que el 

autor refiere como ciudadanos.  

 

Un elemento fundamental en la gobernanza local es la participación ciudadana. 

Los ciudadanos participan en el diseño e implementación de las políticas. Navarro 

(2002) pone como ejemplo de estas a los Planes Estratégicos de la Ciudad. Esta 

participación ciudadana sin embargo debe encontrarse en lo que se plantea como 

una escala: información, consulta, codecisión y cogestión y se habla de 

gobernanza, para el caso de estas dos últimas. En el capítulo dos se abordará 
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esta perspectiva de escalas de participación con una matriz que propone Canto 

(2008). 

 

Este último autor, se refiere al espacio local como el nivel en el que más suelen 

funcionar las experiencias participativas. “La gobernanza no es sólo hacer 

referencia a las buenas prácticas administrativas, sino implica un giro en la 

concepción misma del Estado y de las políticas públicas (…). Implica ciudadanos 

activos y sociedad participativa” (Canto, 2008:17). 

 

Por último se observa la definición del PNUD en donde se encuentran los sectores 

de la gobernanza que comúnmente se identifican en las definiciones del término: 

sector público, privado y social). En esta definición existe una interacción y 

negociación continúa entre los actores de estos sectores para la obtención de un 

beneficio.  

 

Governance is about the processes by which public policy decisions 

are made and implemented. It is the result of interactions, relationships 

and networks between the different sectors (government, public sector, 

private sector and civil society) and involves decisions, negotiation, and 

different power relations between stakeholders to determine who gets 

what, when and how. The relationships between government and 

different sectors of society determine how things are done, and how 

services are provided. (Wide y Shipra, 2009).  

 

c) inter e intraorganización gubernamental.  

En este sentido se hace referencia a la interacción que existe entre órdenes 

de gobierno de manera vertical y horizontal y  a su vez con otros sectores 

como el privado y el social. Aquí se señala el concepto de gobernanza local 

de Goss (2011).  
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(…) emerging new forms of collective decision-making at local level 

which lead to the development of different relationships, not simply 

between public agencies but between citizens and public agencies 

(Goss, 2011:11).  

 

Se suma otra concepción de gobernanza local que sin embargo se refiere al 

espacio urbano, se habla de la gobernanza local urbana. Que se retoma para esta 

investigación ya que el municipio objeto de estudio si bien es cierto es considerado 

metropolitano, el término urbano también le es aplicable.   

 

La gobernanza local urbana, en su nivel interorganizacional, se refiere 

a la interacción entre estructuras organizadas de diferentes ámbitos de 

gobierno, las cuales se manifiestan en tres niveles. Primero, una 

articulación hacia la sociedad mediante mecanismos organizativos que 

fomentan su participación en los asuntos públicos; segundo, la 

articulación con actores del mercado, que contribuyen al desarrollo 

local y cuyas acciones están regulada por la utilidad, tercero, una 

interacción con los diferentes niveles de gobierno, a partir de acciones 

de política pública encabezadas por agencias gubernamentales 

locales ( Santos, 2012:388).  

 

En esta definición se nota la importancia que se le sigue dando al gobierno en la 

dirección y conducción de los asuntos a través de sus estructuras organizadas que 

están en constante interacción con otras ya sea de manera horizontal o vertical 

(relación intraorganizacional) y al exterior de manera interorganizacional con 

sectores de la sociedad, el mercado y el orden de gobierno Federal y Estatal (en el 

presente caso). El elemento que en las definiciones anteriores no se había 

planteado es concebir a la gobernanza local a través de la interacción con los 

otros órdenes de gobierno, situación que sin duda debe estar presente: 
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1) en el caso mexicano por la dependencia económica de los municipios de las 

aportaciones y transferencias federales y estatales, 

2) por el orden jerárquico en las leyes y la aprobación que en algunos temas se 

debe tener de las legislaturas locales, 

3) por la concordancia y coherencia entre políticas públicas, planes, programas y 

proyectos que debe existir entre los órdenes de gobierno.  

 

Así pues, para esta investigación y de acuerdo a lo que la revisión de la literatura 

arrojó, se construyó una definición de gobernanza local: conjunto de ciudadanos 

de los tres sectores: social, público y privado, que actúan en redes de cooperación 

y responsabilidad compartida: 1) en la detección de problemas comunes y su 

inclusión como temas de competencia de la autoridad local y, 2) en la ejecución de 

acciones.  

 

En el caso mexicano, algo que debe tomarse en cuenta al hablar de gobernanza 

local, es que los municipios presentan distintas características que imposibilitan su 

homologación clasificatoria. Es decir, para hablar de gobernanza local es 

necesario tomar en cuenta- en una tipología municipal- el tipo de municipio del que 

se habla. Bajo estas condiciones, la  gobernanza se daría en municipios 

metropolitanos, en donde la organización socio-política está plenamente 

consolidada. Sin embargo algo que llama nuestra atención es que en municipios 

rurales las relaciones sector público y social parecieran ser más estrechas, debido 

al tamaño del aparato gubernamental y la misma cantidad de pobladores. 12  

 

Al igual que en la gobernanza mundial, nacional, europea, económica, entre otras, 

es necesario contar con indicadores que en un primer momento permitan conocer 

la existencia de este nuevo paradigma y, en segundo lugar, medirlo. Rodríguez 

(2008) reconoce que abordar la gobernanza local requiere la elaboración propia 

del investigador de sus instrumentos de observación.  

                                                           
12 Los  municipios mexicanos son diversos desde su clasificación en rurales, semirurales, urbanos 
y metropolitanos, a ello también sumamos la modalidad de usos y costumbres permitida en 
algunas localidades del Estado de Oaxaca. 
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También en este sentido el interés de los gobiernos latinoamericanos, entre ellos 

el  mexicano, por construir indicadores y bases mínimas para garantizar la 

gobernanza local, quedó plasmado en el documento de Declaratoria 

Latinoamericana de bases mínimas para la Gobernanza Local. Este documento 

tuvo como intención servir de parámetro en la definición de políticas públicas.  

 

En junio de 2011 se celebró en Quito, Ecuador la última reunión -correspondiente 

a ese año- de la Comisión de Asuntos Políticos, Municipales y de la Integración 

del Parlamento Latinoamericano, en donde se acordó que a través de un estudio 

comparativo entre los países integrantes13 se generarían las bases para la 

gobernanza local. Cabe señalar que se tiene influencia del concepto de 

gobernanza del PNUD ya que se menciona que las Declaratorias tendrán como 

eje rector tres vertientes: libertad financiera, libertad administrativa y libertad 

política, que si recordamos mencionamos en párrafos anteriores justamente en la 

definición del PNUD.  

 

En octubre del 2011, en Chihuahua, México, se llevó a cabo una reunión entre 

intelectuales, conocedores del tema, funcionarios de los distintos órdenes de 

gobierno -principalmente estatal y municipal-, y legisladores integrantes de la 

Comisión del Parlamento Latinoamericano, a fin de dar a conocer el resultado de 

los trabajos pactados en Quito.  

 

Nueve son las bases que integran a la Declaratoria Latinoamericana de Bases 

Mínimas para la Gobernanza Local. Las podemos resumir de la siguiente manera: 

1) la participación de las autoridades; 2) la autonomía local; 3) la participación 

ciudadana; 4) periodos de gobierno estables y definidos; 5) canales de 

transferencia de recursos; 6) transparencia; 7) rendición de cuentas; 8) 

fiscalización y; 9) control social. Esta declaratoria constituye un esfuerzo muy 

                                                           
13 Argentina, Costa Rica, Bolivia, Ecuador, Brasil, Honduras, El Salvador, Panamá, México, 
Venezuela, Perú, Cuba, República Dominicana, Guatemala, Uruguay, Haití, Chile, Nicaragua, 
Colombia y Paraguay.  
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importante que sienta las bases para entender el fenómeno de la gobernanza local 

en el marco latinoamericano.  

 

Otro ejemplo, en el caso mexicano, es la construcción del Índice Municipal de 

Gobernanza Local para el estado de San Luis Potosí cuyas vertientes son: a) 

índice de rezago social, b) las capacidades institucionales, c) la calidad de 

gobierno y, d) la capacidad financiera local (Santos: 1). Estas vertientes recuerdan 

los ejes del concepto de gobernanza del PNUD.  

 

El fortalecimiento de la gobernanza municipal (que se entiende como local) es 

importante ya que este es el espacio en donde se pueden establecer mejores 

mecanismos de participación en las acciones del gobierno. 

 

La apuesta por la gobernanza local y la inclusión de otros sectores en las 

decisiones y acciones gubernamentales también radica en que (en el contexto 

latinoamericano y especialmente mexicano) este nivel de gobierno se caracteriza 

por no contar con cuadros de servicio público profesionalizados y expertos; los 

otros sectores pueden tener la profesionalización técnica necesaria que coadyuve 

a la mejor resolución de problemas públicos.  

 

Se apuesta por la gobernanza local, y abordando el contexto latinoamericano, 

porque ha sido en los gobiernos locales (municipales y estatales) en donde se ha 

gestado la alternancia política (ello implica actores de un partido político diferente 

al que obtiene la mayoría), lo que requiere al menos un grado de discusión, 

debate, consenso y lucha de intereses.  

 

Aunado a ello a los gobiernos municipales se les ha dotado de mayores 

obligaciones, facultades y atribuciones. Esto obliga a hacer frente a nuevos 

problemas y satisfacción de otras necesidades. Aquí se empiezan a conformar 

redes (recuérdese la noción de redes de la gobernanza). “Los gobiernos locales se 

ven obligados a construir redes de actores en torno a la acción pública, se ven 
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obligados a innovar en materia de gestión, a generar consensos y a vigorizar el 

capital social local”14 (Cabrero, 2003:14).  

 

Repensar el espacio de lo público en el nivel local, es visualizar que los actores 

pueden tener especial participación en el momento de la formulación de la agenda 

(pensando en el ciclo de políticas públicas). Si los ciudadanos se ven impactos por 

la toma de decisión e implementación de acciones de la autoridad, es deseable 

que estos  participen en la identificación del problema. De esto habla también 

Cabrero (2003) cuando refiere la capacidad de influencia que los distintos actores 

pueden ejercer para que su tema sea posicionado (aquí cabría recordar lo que se 

señaló en la noción de redes de gobernanza, ya que una red puede ser lo 

suficientemente poderosa para imponer su tema).  

 

Sin embargo es deseable que participen las redes de actores (de los distintos 

sectores que conforman la gobernanza) ya que como se ha mencionado, los 

gobierno locales (en especial los municipales) carecen de estructuras que 

fortalezcan la profesionalización en sus servidores públicos, aunado a que la 

propia conformación del Cabildo (en el siguiente capítulo se desarrolla la idea) 

impide la suficiente discusión de un tema.  

 

Otra de las limitantes del gobierno municipal se encuentra en su duración (en el 

caso mexicano) de tres o cuatro años; y los ciudadanos exigen resultados a corto 

plazo. Sin embargo  la cercanía de los procesos electorales y la posible relección 

del partido político en el gobierno ocupan la atención y acciones de los tomadores 

                                                           
14

 “Hace referencia a las normas, instituciones y organizaciones que promueven: la confianza, la ayuda 

recíproca y la cooperación” (Durston, 2000:7). Ello implica la creación de redes para lograr un bien común y 

beneficio mutuo, implica el reconocimiento del otro y la generación de simpatía. Dentro de los principales 

estudiosos del capital social, se encuentran Putnam y Bourdieu. Generar capital social en los gobiernos 

locales es posible en la medida en que los miembros de una localidad se sienten identificados entre sí, es 

posible porque en el espacio local existen relaciones más directas entre actores. El gobierno local en México 

es también el que presenta mayores desafíos para la satisfacción de necesidades y la resolución de 

problemas públicos, es por ello que la creación de capital social permite que su sociedad pueda hacerles 

frente y obtener los resultados deseados, pensando en que el beneficio será mutuo.  
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de decisiones. Por ello la gobernanza sería una herramienta para identificar y 

priorizar los problemas, consensarlos y discutirlos suficientemente para dar 

resultados eficaces (sin embargo debe tomarse en cuenta la noción de nodos de 

decisión, y en cuanto más sean estos, mayor tiempo y recursos pueden invertirse).  

 

 En el gobierno local, la gobernanza es una apuesta interesante, recuérdese que 

este es considerado el orden con el que los ciudadanos tienen un primer contacto 

con su gobierno. En la medida en que vean reflejados sus intereses (colectivos y 

públicos) podrán exigir mejores resultados al orden de gobierno superior.  

 

1.4  Gobierno, gobernabilidad y gobernanza   
 
Desde que el término gobernanza cobró la atención de los académicos y entró a la 

lógica de los gobiernos del mundo en sus tres órdenes (federal, estatal municipal), 

se ha creado la confusión con otros términos principalmente con gobierno y 

gobernabilidad.  

 

Primeramente debe concebirse que las dificultades de la traducción a otro idioma 

han estado presentes y han sido motivo de confusión para el abordaje de varios 

conceptos, entre ellos la gobernabilidad y la gobernanza. Por ejemplo, el BM y el 

PNUD traducen gobernanza como gobernabilidad. Como se observó en la 

traducción de la OCDE el término en inglés es governance, pero en su traducción 

al español se hace referencia al gobierno. Todo ello ha hecho que hasta el 

momento no se llegue a un consenso acerca del uso del término. Cabe señalar 

que en el idioma inglés existen palabras que refieren y distinguen bien los 

conceptos que en la traducción al español cuesta diferenciar: government, 

governing, gobernability y governance (Sánchez, 2012).  
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Otro ejemplo se encuentra en el significado que la Real Academia Española da a 

estas palabras –gobernación, gobernanza y gobernabilidad- “acción y efecto de 

gobernar”, utilizadas con similar connotación (Real Academia Española). 15 

 

Los términos también se confunden debido a que en la literatura especializada no 

existe el consenso entre los diversos enfoques multidisciplinarios que los trabajan, 

la Economía, la Ciencia Política, la Administración Pública y la Sociología, entre 

otras.  

En este sentido, conviene utilizar los conceptos de manera diferente. Al gobierno 

se le concibe como la manera en que el Estado se hace palpable, visible y ejerce 

su potestad; el efecto de realizar las actividades del gobierno sería gobernación. 

Así pues 1) gobierno es la  forma de organizar el poder político y la administración 

pública; 2) gobernabilidad es actuar de manera eficaz, de tal manera que se logre 

la legitimidad de las acciones - recordando la analogía del timonel del barco, sería 

la capacidad de dirigir-; y 3) gobernanza es una  organización del gobierno. Nuevo 

proceso de gobierno.  

 

Tabla 1.1. Comparativo entre Gobierno, gobernabilidad y gobernanza.  

Gobierno Gobernabilidad Gobernanza Gobernación 

Organización Capacidad  Estilo Ejercer el 

gobierno 

Dirección Cualidad Nueva forma de 

gobernar 

Acción 

Conducción Orden y estabilidad  Proceso  Gestión 
Fuente: cuadro de elaboración propia con base en Declaratoria de Bases Mínimas para la 

Gobernanza Local (2011), Aguilar  (2010), Sánchez (2012), Camou (2001) 
 

En suma, la gobernabilidad es “un estado de equilibrio dinámico entre demandas 

sociales y capacidad de respuesta gubernamental” (Camou, 2001:22). En este 

sentido se agregan los dos sentidos que se le dan al término: “atribuyen la  crisis 

                                                           
15 En la versión electrónica del diccionario se hace la aclaración  que anteriormente gobernanza 
era considerada como “acción y efecto de gobernarse”, este es el mismo significado que se le da a 
gobernación y cuando se busca el término gobernabilidad te remite también a gobernanza.  
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de g. a la incapacidad de los gobernantes (…) y a las de los que atribuyen la 

ingobernabilidad a las demandas excesivas de los ciudadanos” (Bobbio, 

Matteucci, 1991:703). Así pues se encuentra la relación entre los autores referidos 

en cuanto a que la gobernabilidad es una capacidad de quienes detentan la 

autoridad. “Gobernabilidad denota la posibilidad o probabilidad de que el gobierno 

gobierne a su sociedad, mientras su opuesto, ingobernabilidad, significa la 

posibilidad o probabilidad de que el gobierno deje de gobernar a su sociedad, no 

la gobierne”(Aguilar, 2010:23). 

 

La gobernanza se centraría en el proceso y en el camino para detectar esas 

demandas sociales, tomar decisiones y emprender acciones para que el gobierno 

no pierda esa capacidad de respuesta. “Mientras que una de las interpretaciones 

más generalizadas de la gobernabilidad fue la incapacidad de las sociedades para 

ser “gobernadas” (comillas incluidas en el texto original), la postura de la 

gobernanza es que no hay sociedades ingobernables, sino gobiernos incapaces 

de gobernar adecuadamente” (Sánchez, 2012:241). 

 

En la figura 1.3 se intenta referir que el gobierno logra su supervivencia cuando 

existe gobernabilidad y la gobernanza se convertiría en un instrumento y 

herramienta que contribuya a lograr esta. Como la figura muestra el gobierno es 

una poderosa figura que abarca ambos conceptos: gobernabilidad y gobernanza.  

 

Figura 1.3. Gobierno, gobernabilidad y gobernanza 

 
Fuente: esquema de elaboración propia con base en Aguilar  (2006), (2010) y Sánchez (2012).  
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A manera de inicio se puede concluir que la gobernanza fortalece a la 

gobernabilidad. En este sentido, se concibe a la gobernanza no como 

autogobierno, sino como un canal que permite se cumpla el objetivo del gobierno, 

que recuérdese es dirigir la nave: a) la gobernanza involucra a los distintos 

sectores, se identifican las necesidades, se solucionan los problemas se logra un 

consenso; b) las acciones son aceptadas y entonces se cumplen los objetivos 

(gobernabilidad); c) la conducción está garantizada, entonces el gobierno sigue 

existiendo. 

 

En las aportaciones que se han revisado el Estado y el gobierno son no sólo 

deseables sino que son los únicos que pueden garantizar la igualdad, la equidad, 

la libertad y la felicidad de la sociedad. Un gobierno amplio será aquel capaz de 

mediar entre los distintos grupos de interés. Recuérdese que a través de las 

instituciones y las organizaciones el gobierno se activa. A su vez estas están 

formadas por individuos y se suman a ellos los grupos de interés. El gobierno 

entonces es mediador entre los grupos de interés y de estos con el resto de la 

sociedad. No es deseable concebir que únicamente se gobierna para grupos de 

interés, siendo que el gobierno es la activación del Estado y en la concepción 

clásica se es parte de él.   

 

En esa sintonía, los ciudadanos deben ser partícipes en el diseño de los 

programas y proyectos de gobierno ya que son beneficiados o afectados. En el 

ámbito municipal,  la práctica de inclusión contempla la participación ciudadana, 

sin tomar en cuenta a todos los sectores que se pueden y deben incluir, ya sea por 

sus aportes expertos en la materia (es el caso de las universidades, colegios de 

profesionistas, asociaciones civiles) o por un interés económico (sector privado).   

 

En el siguiente capítulo se abordará el proceso de diseño de una obra vial, a fin de 

conocer a los actores involucrados y las formas jurídicamente establecidas para tal 

efecto. Es importante referir el contexto de nuestro objeto de estudio, para 

comprender  su  clasificación  como  municipio  metropolitano. 
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CAPÍTULO 2: EL ESTADO DE MÉXICO Y EL MUNICIPIO DE NAUCALPAN DE 
JUÁREZ, MÉXICO. SU OBRA PÚBLICA VIAL: CONTEXTO Y NORMATIVIDAD. 
 
México es un país que tiene una tradición administrativa española, debido a la 

conquista del territorio en 1521. Se heredaron formas de ejercer el poder político y 

de conformar a la administración pública. Esa herencia tuvo una evolución que 

tomó en cuenta uno de los postulados revolucionarios de los Estados Unidos de 

Norteamérica cuando este obtuvo su independencia de la Gran Bretaña: el 

federalismo estadounidense.  

 

La organización político-administrativa de la nación mexicana ha transitado desde 

el modelo español y estadounidense.  En cuanto a la administración pública,  esta 

también se ha visto influenciada por las directrices de organismos internacionales 

como la OCDE, el FMI y el BM principalmente. A partir de la década de los 

ochenta los tres órdenes de gobierno mexicano han experimentado cambios en su 

administración pública: la NGP y sus postulados son ejemplo de ello.  

 

En este capítulo se aborda el contexto en que se enmarca el Estado de México y 

el municipio de Naucalpan de Juárez. Ello ayudará a comprender la organización 

política y administrativa de los estados y municipios, tomando como referencia los 

citados.  

 

Se hace referencia a la obra pública y la obra vial municipales, a fin de conocer su 

proceso de construcción y el momento específico en el que consideramos tiene 

importancia la participación de diferentes actores de los sectores que abordamos 

en la gobernanza local.   

 

Para el caso mexicano, Moreno (2012) considera al menos tres periodos 

importantes de estudio para identificar la construcción de gobernabilidad-

gobernanza  en el gobierno local. Primero un momento de centralización por parte 
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del gobierno federal (producto del partido hegemónico PRI), segundo la transición 

democrática y tercero la última década y el siglo XXI.  

 

2.1 El contexto mexicano y del Estado de México 
 

Al igual que los Estados Unidos de América, México fue conquistado por una 

nación europea. La independencia de las trece colonias americanas acrecentó el 

mismo ánimo en el resto de los territorios americanos. “La idea federal, como 

sistema político, se convirtió en una alternativa en los primeros años de la vida 

independiente de las trece ex colonias británicas de América del Norte” (Cabrero, 

2007:11). 

 

México logra su independencia en 182116. Desde ese momento comenzó una 

lucha política entre distintos grupos a fin de hacer valer sus ideales y que la nación 

recién formada adoptara como forma de gobierno y organización administrativa-

territorial la que conviniese a sus intereses.  

                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                    

De acuerdo al artículo 40 constitucional, México adoptó 1) como su forma de 

gobierno a la República representativa y democrática y; 2) como organización 

político-territorial a la federación, es decir, estados libres y soberanos unidos bajo 

un pacto federal. Esta autonomía es referida al régimen interior de cada uno de los 

estados que van a componer a la federación. A la federación mexicana la 

conforman 31 estados y un Distrito Federal.  

 

 La autonomía de los estados radica en que tienen facultades para organizar sus 

elecciones y sus ciudadanos eligen a sus representantes; aprueban sus leyes y 

tienen poder de decisión. 17Ello no significa que vayan en contra del pacto federal. 

                                                           
16 El 28 de septiembre de 1821 se  firman el acta de independencia del Imperio Mexicano, 
declarando su independencia de España. Entre los principales firmantes están Agustín de Iturbide 
jefe, del Ejército Trigarante y, Juan O´Donoju, último representante de la corona española en la 
Nueva España.  
17 Cejudo (2007) comenta que el texto constitucional son libres y soberanos en lo que se refiere a 
su régimen interior, se puede entender como la facultad de autogobierno de los estados.  



Capítulo 2: Obra pública vial. Contexto y normatividad 

56 

La Constitución Política de Los Estados Unidos Mexicanos (constitución general) 

es el marco normativo supremo. Las Leyes que de los estados emanen no podrán 

ser contrarias a los preceptos constitucionales. Estas restricciones las 

encontramos en su forma de organización político administrativa18 en la 

celebración de alianzas con otros países, en no poder emitir su propia moneda, en 

lo concerniente a la declaración de guerra y conformación de sus propias fuerzas 

armadas y en la creación de impuestos.  

 

Se tienen entonces atribuciones exclusivas de la federación, exclusivas de los 

estados (artículo 124) y también facultades concurrentes derivadas de la 

Constitución. De estas últimas se pueden citar a la seguridad pública, el sistema 

penitenciario y el sistema educativo, principalmente.  

 

El Estado de México parte del pacto federal y  es donde se encuentra el municipio 

objeto de la investigación. El Estado de México fue creado el 2 de marzo de 1824.  

Su capital es Toluca de Lerdo y lo integran 125 municipios. Por su extensión 

territorial ocupa el  lugar 25 a nivel nacional con el 1.1% del total. Dos zonas 

metropolitanas se localizan en el estado, la del Valle de México y la de Toluca, la 

mayor parte de la población se concentra en estas zonas. 19 

 

A continuación se presenta la información estadística e indicadores básicos del 

estado.  

 

 

 

 

 

                                                           
18 El artículo 115 establece que los estados adoptarán la forma de gobierno republicano, 
representativo y popular  teniendo como base de división territorial y organización político-
administrativa al municipio libre.  
19 Municipios como Ecatepec, Nezahualcóyotl, Naucalpan, Tlalnepantla y Toluca concentran la 
mayor parte de la población del estado, todos ellos forman parte de las zonas metropolitanas 
mencionadas.  
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Figura 2.1 

 
 

•Primer lugar en población a nivel nacional con 15 175
862 habitantes lo que representa el 13.51% del total
nacional.

•Por grupo de edad el mayor porcentaje 65.2% es de 15
a 64 años.

•12 veces mayor al promedio nacional la densidad de
población (675 habitantes por kilómetro cuadrado, el
promedio nacional es de 57).

•De acuerdo al Censo de Población y Vivienda 2010,
los municipios más poblados de la entidad son:
Ecatepec, Nezahualcóyotl y Naucalpan de Juárez.
28.8% son municipios urbanos, 30.4% semiurbanos,
31.2% rurales y 9.6% mixtos.

•En el 2009 ocupó el 2º lugar nacional (detrás del
Distrito Federal) con el mayor número de casos de
SIDA.

•En el 2010 ocupó el primer lugar por feminicidios .

•En el 2006 el Índice de Desarrollo Humano (IDH) fue
de 0.8113, el nacional era de 0.8225, para el 2009 se
ubicó en la posición 18 nacional con 0.8136.

Estadística e indicadores básicos del 
Estado de México

Auditoría Superior de la Federación (ASF) (2011), Perfil de México a través de Indicadores clave, México.
Agenda Estadística Básica del Estado de México (2011), Gobierno del Estado de México, Secretaría de Finanzas,
Instituto de Información e Investigación Geográfica, Estadística y Catastral del Estado de México, México.
IMCO (2010), Estado de México. Análisis de competitividad 2010
http://imco.org.mx/indice_estatal_2010/PDFS/15.Mexico.pdf (consultado el 8 de septiembre de 2012)
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2011), Informe sobre el Desarrollo Humano Estado de México
2011, México.
Transparencia mexicana, “índice Nacional de Corrupción y buen gobierno”
http://www.transparenciamexicana.org.mx/documentos/INCBG/2010/2_INCBG_2010_Ranking_por_Entidad_Federativ
a.pdf (consultado el 8 de septiembre de 2012)

Fuente: elaboración propia con base en 
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Figura 2.2 

 

Estadística e indicadores básicos del 
Estado de México

•Para el cuarto trimestre de 2010 la tasa de desempleo para la Población

Económicamente Activa (PEA) fue de 6.72%

•El Producto Interno Bruto Real en 2010 fue de 841 276 millones de pesos lo que

representa el 9:0% del valor total de la producción nacional.

•El Edomex es la segunda economía más importante del país.

•La deuda pública se redujo en 2010 a 113 millones de pesos.

•Según la Asociación Mexicana de Instituciones de Seguros (AMIS) el Edomex es la

entidad con mayor número de robos de autos en el 2011 y el año en curso (2012).

•En ese mismo año, según el Índice Nacional de Corrupción y Buen Gobierno de la

Asociación Civil Transparencia Mexicana la entidad ocupó el lugar 31 a nivel nacional.

•En el 2010 ocupó el lugar 28 nacional en el Índice de Competitividad Estatal.

Fuente: elaboración propia con base en
Auditoría Superior de la Federación (ASF) (2011), Perfil de México a través de Indicadores clave, México.
Agenda Estadística Básica del Estado de México (2011), Gobierno del Estado de México, Secretaría de
Finanzas, Instituto de Información e Investigación Geográfica, Estadística y Catastral del Estado de México,
México.
IMCO (2010), Estado de México. Análisis de competitividad 2010
http://imco.org.mx/indice_estatal_2010/PDFS/15.Mexico.pdf (consultado el 8 de septiembre de 2012)
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2011), Informe sobre el Desarrollo Humano Estado de
México 2011, México.
Transparencia mexicana, “índice Nacional de Corrupción y buen gobierno”
http://www.transparenciamexicana.org.mx/documentos/INCBG/2010/2_INCBG_2010_Ranking_por_Entidad_Fed
erativa.pdf (consultado el 8 de septiembre de 2012)
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Al igual que el orden de gobierno federal, el orden estatal obedece a una división 

de poderes: a) ejecutivo, que recae en la figura del gobernador constitucional 

electo para un periodo de seis años; b) legislativo, unicameral conformado por 

diputados electos cada tres años20 y; c) judicial, tribunales y juzgados.  

 

La relación entre poderes estatales es similar a la del orden federal, ya que el 

gobernador del estado tiene la facultad de emitir leyes. Las legislaturas fungen 

como contrapeso cuando su mayoría está conformada por diputados de una 

fuerza política diferente a la del gobernador, pero en el caso contrario se convierte 

en una fuerza que legitima y apoya las acciones del ejecutivo. 21 Otro ejemplo de 

la organización de los estados y el Distrito Federal frente al gobierno federal es la 

Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), que funge como un foro de 

discusión de los diversos temas que los atañen.  

 

Los estados tiene tres fuentes de financiamiento: a) los ingresos propios, b) 

transferencias federales y, c) los clasificados como otros ingresos. “La fuente de 

los ingresos es una buena señal de la autonomía real de que gozan los gobiernos 

estatales en cualquier sistema federal” (Cejudo, 2007: 25). 

 

Se identifican tres procesos de cambio en la acción de los gobiernos estatales: “a) 

democratización, b) descentralización y, c) diversificación regional (Cejudo, 2007: 

39)”.  

                                                           
20 En el estado de México los diputados que conforman la legislatura local son electos por mayoría 
relativa (MR), representación proporcional (RP) y primera minoría (PM). Al estado lo conforman un 
total de 45 distritos electorales locales estos corresponden a los diputados electos por MR, el resto 
(30) es RP y PM para un total de 75 diputados.  
21 La legislatura mexiquense mantuvo relativo equilibrio en su conformación hasta el periodo 2009-
2012 LVII legislatura,  en donde el PRI obtuvo nuevamente mayoría con 39 diputados, de los 
restantes 12 corresponden al PAN, 7 al PRD, 6 a Nueva Alianza, 3 al Partido del Trabajo (PT), 3 al 
Partido Verde Ecologista de México (PVEM), 3 del Partido Movimiento Ciudadano y 1 del Partido 
Social Demócrata (PSD).  Ello en contraste con la LVI Legislatura en donde el PRI tenía 21 
diputados, el PAN y PRD 20, 7 el PVEM, 4 PT y 3 Convergencia (cambió de nombre a Movimiento 
Ciudadano). En la LV legislatura el PRI tenía 24 diputados, el PAN 23 y el PRD 19.  En estas 
últimas elecciones (2012) para conforman al poder legislativo (2012-2015), se obtienen resultados 
similares a la conformación actual, el PRI obtiene una mayoría apabullante. Como se da cuenta la 
conformación de la legislatura no permite que este poder se convierta en equilibrio frente al 
ejecutivo.  
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a) Democratización. En los gobiernos posteriores a la revolución de 1910 se logró 

restaurar el orden político y social. Los gobiernos federal, estatal y municipal 

fueron encabezados por funcionarios emanados del PRI hasta 1989, cuando un 

partido de oposición, el PAN, ganó la elección a gobernador del estado de Baja 

California. Esto comienza también a desencadenar triunfos en municipios de ese y 

de otros estados. Es así como la relación entre el gobierno federal los estados y 

municipios entró en una dinámica de democratización, en donde son necesarias 

las negociaciones y los acuerdos en vez de la subordinación total al presidente o 

al gobernador en turno, que era emanado del mismo partido político. 

 

En el Estado de México se tiene un ejemplo, PAN y el PRD ganaron algunas 

alcaldías. En el año 2000 el PAN por primera vez ganó la presidencia de la 

república, pero el gobierno estatal siempre ha sido encabezado por candidatos y 

funcionarios emanados del PRI. 22  

 

b) Desconcentración y capacidad de gestión. Cómo han evolucionado las 

facultades de los estados para hacerse cargo principalmente de los servicios 

educativos, de salud y gasto social, lo que implica también contar con mayores 

recursos. Los ciudadanos son impactados directamente por las acciones 

gubernamentales y políticas públicas.  

                                                           
22 El primer municipio ganado por el PAN en el Estado de México fue Melchor Ocampo en 1973, 
posteriormente en 1996, ganó por primera vez 22 municipios y por aproximadamente una década 
encabezó los gobiernos municipales del llamado corredor azul (nombre dado precisamente por ser 
municipios limítrofes gobernados todos ellos por Acción Nacional) conformado por 10 municipios: 
Naucalpan, Tlalnepantla, Cuautitlán Izcalli, Atizapán de Zaragoza,  Huixquilucan, Nicolás Romero, 
Tepotzotlán, Huehuetoca, Coyotepec y Villa del Carbón.  La mayoría de ellos de importancia por su 
densidad demográfica y su aportación económica por tener gran cantidad de industrias, aunado a 
que en los tres primeros municipios referidos atraviesa el boulevard Manuel Ávila Camacho 
(periférico) que conecta con los municipios restantes (exceptuando Huixquilucan y Nicolás Romero) 
al convertirse en la carretera México-Querétaro. En conjunto esta vía de comunicación permitió el 
auge de grandes industrias nacionales y transnacionales, generando empleos y derrama 
económica considerable por concepto de impuestos. Es por ello que este corredor es tan disputado 
en las elecciones.  
El PAN ha gobernado también Toluca, y Ecatepec, considerado el más poblado de México (Censo 
de población 2010) y uno de los más poblados de Latinoamérica, ha tenido alternancia política al 
ser gobernado por las tres principales fuerzas políticas del estado: PRI, PAN Y PRD.  
El PRD por su parte gobernó el cinturón amarillo comprendido por municipios de la zona oriente del 
estado como Netzahualcóyotl, Ixtapaluca, La Paz, Chalco, Valle de Chalco, Ecatepec, Texcoco y 
Amecameca. El primer municipio ganado por el PRD fue Tenango del Aire en 1984.  
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Sin embargo, esto también lleva consigo mayores responsabilidades y 

organización administrativa. Algunos estados, que no estaban preparados para 

asumir las responsabilidades conferidas, se encontraron ante una incapacidad de 

gestión por su infraestructura administrativa. La diversidad de cada uno de los 

estados integrantes del pacto federal ha complicado también esta 

descentralización y capacidad de gestión. “Finalmente, la transferencia de 

recursos y atribuciones no ha estado acompañada, en la mayor parte de los 

casos, por la descentralización de la autoridad en la toma de decisiones” (Cejudo, 

2007: 45). Aunque la federación transfiere más recursos a los estados, estos ya 

vienen destinados para atender necesidades específicas (presupuesto 

etiquetado).  

 

c) Diversificación regional. En los estados de la república es disímil el nivel 

económico y nivel de desarrollo. En ello influyen los recursos naturales con los que 

cuenta, los límites fronterizos con Estados Unidos de América, Guatemala o 

Belice, o las características de su población. Los estados del norte muestran 

diferencias visibles en comparación con los estados del sur. 23 

 

El federalismo debe considerar la heterogeneidad (estados libres y soberanos) 

dentro de un cuerpo que quiere ser homogéneo (federación). Hay diferencias entre 

los estados  que no podrán erradicarse fácilmente y esto obedece a toda una 

tradición histórica  y condiciones geográficas. Sin embargo sí existen condiciones 

que pueden crear sinergia, específicamente aquellas que apuesten al desarrollo 

de capital humano que genere crecimiento y desarrollo económico.  

 

Abordemos ahora lo concerniente al municipio, que presenta un contexto similar al 

que referimos al gobierno estatal.  

 

 

                                                           
23 Estados del norte: Baja California y Baja California Sur, Sonora, Chihuahua, Nuevo León, 
Durango, Sinaloa, Coahuila, Tamaulipas y Zacatecas. Estados del sur: Oaxaca, Guerrero, Chiapas, 
Quintana Roo, Yucatán, Tabasco y Veracruz.  
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2.2 Reseña histórica del municipio  
 
Al origen de la palabra municipio, Municipium, lo podemos entender desde dos 

enfoques etimológicos. Es una palabra latina que deriva de la raíz munia que 

significa carga, y civitas, ciudad, la carga de la ciudad u oficio de la ciudad.  En la 

antigüedad se pueden encontrar algunos rasgos de organización municipal, la 

gens, fratria y polis de Grecia son ejemplo de ello. En la Roma antigua el municipio 

se conformó con varias de las características que hoy conserva. Las principales 

son el territorio, la población, la creación de los cuerpos edilicios para la atención 

de los asuntos y gobierno del territorio y que se creó legislación específica.   

 

Como ya se mencionó, la población y el territorio eran los principales elementos 

que conformaron en un principio al municipio. Con la figura de los ediles curules se 

observa también a los depositarios de autoridad política para gobernar a esa 

población y ese territorio. Sin embargo, no serían los únicos. Surge el 

ayuntamiento.  

 

Según la Historia de la legislación romana, el origen de los 

ayuntamientos se debió a la lucha que surgió entre los plebeyos y los 

patricios de la antigua Roma. De esta lucha surgieron los tribunos de la 

plebe, que fueron una especie de procuradores del pueblo. Después, 

los ediles plebeyos de la época de los cuestores, regularizaron las 

funciones municipales luego, los ediles curules habrían de consolidar 

la existencia de los primeros ayuntamientos (Campos, 1981:57-58). 

 

En la edad media y particularmente en España es donde existen rasgos que dotan 

de fortaleza a la figura municipal, teniendo como principal objetivo la 

administración de los territorios, con influencia de la iglesia católica.  La división 

católica del territorio fue a su vez base para la división político administrativa. 24 

                                                           
24 En los municipios americanos fundados en los territorios conquistados por España se observa la 
característica peculiar de encontrar juntos a la parroquia católica y el edificio del alcalde.  
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2.2.1  El municipio en México 
 
El primer ayuntamiento  fue fundando por Hernán Cortés el 22 de abril de 1519, en 

el hoy estado de Veracruz, el segundo fue fundado en Coyoacán.  

 

Las diversas formas de gobernar a la recién independizada nación mexicana y de 

organizarla territorialmente hicieron que también el municipio sufriera los diversos 

efectos, el principal de ellos derivado de la organización en provincias propias del 

centralismo.  

 

La Constitución de Cádiz, promulgada el 19 de marzo de 1812,  adoptó una 

organización municipal. El Plan de Iguala reconoció de igual forma la organización 

territorial en municipios. Durante el Imperio de Iturbide, a través del Reglamento 

Provisional Político del Imperio Mexicano, se siguió con la figura municipal. Incluyó 

también esta figura la Constitución de 1824, la 1836 (Siete Leyes) y la de1857. De 

igual manera en el gobierno porfirista se respetó la división territorial y política en 

municipios, aunque en la práctica administrativa el gobierno federal seguía 

conservando el poder y concentraba la toma de decisiones. 

 

La Constitución de 1917 consolidó al federalismo como forma de gobierno. ”La 

primera Constitución que reconoció el principio del municipio libre fue la de 1917; 

las constituciones federales anteriores sólo reconocieron el orden de gobierno 

federal y estatal” (Cabrero, 2007:17). Sin embargo – como en la época porfirista- 

observamos en los gobiernos postrevolucionarios hasta la década de los noventa, 

un férreo control político y administrativo del gobierno federal hacia los estados y 

municipios.  

 

Este control se logró  por varios factores, entre los que se pueden considerar 

como clave: a) gobierno federal, de los estados y municipios gobernados por el 

PRI, c) control del PRI a sectores sociales y sindicales (estos con células en toda 

la República), d) dependencia de los estados y municipios (sobre todo de estos 
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últimos) de las transferencias y aportaciones federales y, e) facultades, 

atribuciones y obligaciones de los estados y municipios constitucionalmente 

limitadas.25 Aunque la alternancia política comenzó a gestarse en los gobiernos 

locales y posteriormente en los estatales. 26 

 

El marco jurídico que corresponde al municipio es la constitución general (artículo 

115 principalmente), leyes y reglamentos derivados del mismo, la Constitución del 

Estado, la Ley Orgánica municipal, el Bando Municipal, reglamentos y aquellas 

disposiciones que emita el ayuntamiento.  

 

El artículo 115 constitucional reconoce al municipio como  base territorial y de 

organización política. El encargado de ejercer el gobierno es el ayuntamiento. 

Entre los principales servicios que debe prestar el municipio son los siguientes:  

 

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposición de sus aguas 

residuales; 

b) Alumbrado público. 

c) Limpia, recolección, traslado, tratamiento y disposición final de residuos; 

d) Mercados y centrales de abasto. 

e) Panteones. 

f) Rastro. 

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento; 

h) Seguridad pública, en los términos del artículo 21 de esta Constitución, policía 

preventiva municipal y tránsito;  

i) Los demás que las legislaturas locales determinen según las condiciones 

territoriales y socioeconómicas de los municipios, así como su capacidad 

administrativa y financiera. 
                                                           
25 Para un contexto histórico sobre los gobiernos posrevolucionarios se sugiere consultar la obra de 
Enrique Krauze, La presidencia imperial, a través de anécdotas y cronología histórica se introduce 
al lector en los gobiernos emanados del partido hegemónico. La obra está llena de personajes 
claves que ayuda a entender el contexto y toma de decisiones que forjaron el México del siglo XX.  
26 En 1946 el PAN logra la primera diputación y la primera alcaldía ganada en Quiroga, Michoacán. 
Cabe señalar el triunfo de una fuerza diferente al PRI en 1946 en el estado de Guanajuato, la 
Unión Cívica Leonesa.   
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Los servicios públicos municipales, como se puede dar cuenta, buscan satisfacer 

necesidades básicas de la población. “La noción de “servicio público” (comillas 

incluidas en el texto original) se recibió en México a través de la Constitución de 

Cádiz de1812, como sinónimo de ramo de la administración pública; fue la 

Constitución de 1857 el primer texto constitucional que la utilizó” (Fernández, 

2002:95).    

 

A pesar de que con las reformas al 115 constitucional se otorgaron mayores 

facultades que consolidan la autonomía municipal, es cierto también que la 

distribución de los recursos que hace la federación propicia que los municipios 

sean capaces de dar cumplimiento a lo establecido.  

 

Ahora es propicio considerar los retos que a la luz de esas reformas enfrentan los 

gobiernos municipales. Merino (2007) considera como desafíos a) el logro de 

acuerdos en un entorno político, b) la profesionalización de sus servidores 

públicos, c) la evolución demográfica, d) la adecuación de servicios públicos y, e) 

la administración de recursos fiscales.  

 

Visto desde los actores que llevan a cabo la administración municipal, tomamos la 

postura de la Federación Nacional de Municipios de México. A.C. (FENAMM)27 

respecto a los desafíos que enfrenta este orden de gobierno: “a) la agenda 

política, en donde se incluyen aquellos arreglos de la esfera política que 

permitirían un mejor desempeño del gobierno municipal como la integración del 

cabildo, la reelección y el periodo de los ayuntamientos; b) la agenda 

administrativa, que agrupa la coordinación intergubernamental y la 

profesionalización de la administración pública y; c) la agenda hacendaria, donde 

se agrupa principalmente la dependencia de los recursos de la federación y la 

deuda pública” (Paz, 2012). 

                                                           
27 La FENAMM es la organización de municipios mexicanos que agrupa el mayor número de estos, 
fue fundada en 1997. Es una asociación civil dedicada al trabajo a favor del municipalismo en el 
territorio nacional. Tiene presencia en todos los estados a través de un vocal.  
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Es interesante también considerar los desafíos municipales desde la perspectiva 

del federalismo. En este sentido Cabrero (2007) menciona como los principales 

desafíos del federalismo mexicano: a) el entramado institucional para el 

federalismo, b) el fortalecimiento institucional de los gobiernos subnacionales, c) el 

establecimiento de instancias para la coordinación intergubernamental, d) la 

búsqueda de un nuevo nivel de equilibrio en el federalismo fiscal, e) el desarrollo 

de la cultura del intercambio de información y los aprendizajes cruzados y f) la 

intensidad democrática en la acción pública local.  

 

Cejudo (2007) y Merino (2007) coinciden en que las reformas al artículo 115 han 

dotado al municipio de diversas atribuciones y facultades, pero que de ninguna 

manera se corresponden con la capacidad recaudatoria y los recursos que tienen 

disponibles para cumplir con ese cometido. Se coincide con los autores y se suma 

que el municipio al ser reconocido como orden de gobierno y no nivel de gobierno, 

fortalece su autonomía pero no fortalece su capacidad de respuesta a las 

demandas. Sigue dependiendo de las transferencias y aportaciones del gobierno 

federal y estatal. 

 

A los desafíos también se les puede abordar desde la agenda de políticas públicas 

municipales. Cabe la argumentación debido a que justamente el tema de interés 

de esta investigación viene ligado a otro que se ha incorporado a la agenda de 

políticas municipales: la planeación urbana. Dentro de las atribuciones, facultades, 

derechos y obligaciones la planeación urbana ocupa buena parte de los recursos 

municipales. La planeación urbana es vista como una palanca de desarrollo y 

crecimiento económico. Esta incluye a la infraestructura. 

 

Al ser la infraestructura una pieza importante de la planeación urbana  y dados los 

desafíos en profesionalización y finanzas municipales, “las obras deben beneficiar 

en sus diferentes programas a la población, tanto de las zonas urbanas como de 

las zonas rurales, permitiendo con ello un mayor desarrollo, en el ámbito social y 

económico” (Padilla, 94). 
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Se revisará ahora el contexto del municipio en donde se ubica el objeto de estudio 

de esta investigación.  

 
2.2.2 Referencias de Naucalpan de Juárez 
 
El municipio mexicano (a diferencia del orden de gobierno federal y estatal que 

son idénticos en la división de poderes), no tiene facultades legislativas ni de 

impartición de justicia. 

 

El gobierno municipal recae en el ayuntamiento, integrado este por el presidente 

municipal, los síndicos y regidores. Estos dos últimos electos por el principio de 

mayoría relativa y representación proporcional.  

 

La palabra Ayuntamiento se refiere al carácter de comunidad básica, 

pues significa reunión o congregación de personas; etimológicamente 

proviene del latín audiuntum, supino de audiungere, que significa unir 

o juntar y que dio lugar en el castellano antiguo al verbo ayuntar, que 

significa juntar. Así, un Ayuntamiento se entiende como acción y 

resultado de juntar dos o más individuos para formar un grupo 

(Reynoso, 2003:16). 
 

La integración del ayuntamiento varía de acuerdo al número de habitantes de cada 

municipio. En función de ello  se modifica el número de síndicos y regidores que lo 

integrarán.  

 

Los miembros del ayuntamiento deberán integrar comisiones de trabajo para que 

puedan dar atención a los distintos asuntos municipales que les ocupen. Estas 

comisiones serán presididas por los síndicos, los regidores y el presidente 

municipal. 
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La diversidad municipal es considerable. Esta se debe a las características de su 

población, la extensión territorial, su presupuesto  e inclusive la vocación de 

acuerdo al sector económico. Es por ello que se encuentra una tipología municipal 

que permite comprender la estructura administrativa del municipio.  

 

Una primera aproximación para clasificar a los municipios es en rurales, 

semiurbanos, urbanos y metropolitanos. El municipio objeto de esta investigación– 

Naucalpan- es considerado un municipio metropolitano, es decir: 

 

a) Tienen alta densidad de población distribuida en todo el territorio 

municipal y tienden a formar una continuidad geográfica (conurbación) 

con otros municipios o entidades. b) Los servicios públicos existentes 

son agua potable, drenaje, alcantarillado, alumbrado público y energía 

eléctrica en la totalidad del territorio municipal. 

c) La PEA se ocupa principalmente en los servicios e industria 

mediana y grande. 

d) El equipamiento de que disponen en materia educativa es de nivel 

preescolar, primaria, secundaria, técnica, bachillerato, tecnológicos, y 

universidades, cuya cobertura es de nivel estatal y/o regional; en 

cuanto a instalaciones de salud cuentan con centros de salud urbanos, 

hospitales generales, de especialidades y módulos odontológicos y de 

optometría. Cuentan con grandes mercados, centrales de abasto y 

tianguis de cobertura regional y/o estatal (Reynoso, 2003:38). 
 
Naucalpan es un vocablo de origen náhuatl cuyo significado es “lugar de las cuatro 

casas”28. En el año de 1874 se le agregó el apellido Juárez, en honor al ex 

presidente mexicano Benito Juárez García y se nombra Villa de Juárez. En 1975 

quedó como actualmente se le conoce: Naucalpan de Juárez. Geográficamente se 

                                                           
28 Las cuatro casas son: Tlatilco, Totoltepec, Huitzilacasco, Totolinga, antiguos barrios indígenas 
que posteriormente dieron origen a los pueblos fundadores de Naucalpan.  



Capítulo 2: Obra pública vial. Contexto y normatividad 

69 

ubica en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM)29 y tiene colindancia 

con los municipios de Atizapán de Zaragoza, Tlalnepantla de Baz, Jilotzingo, 

Xonacatlán, Lerma, Otzolotepec, Huixquilucan y con el Distrito Federal. La 

colindancia con Atizapán y Tlalnepantla ha permitido conformar clústers 

industriales, que hacen que la vocación de la zona sea básicamente del sector 

terciario.  

 

Después de la Revolución Mexicana de 1910 y tras la consolidación del PRI como 

fuerza política, Naucalpan fue encabezado por gobiernos emanados de sus filas. 

En 1997 ganó el primer alcalde de un partido de oposición, José Luis Durán 

Revéles del PAN. Hubo tres administraciones panistas más hasta que 

nuevamente el PRI gana las elecciones en el 2009.  

 

A continuación se presentan los datos estadísticos e indicadores básicos del 

municipio. Como se observará en los datos es un municipio con gran cantidad de 

población30, así que las necesidades por satisfacer y problemáticas por resolver se 

incrementan en buena medida.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
29 Agrupa 59 municipios mexiquenses, un municipio del Estado de Hidalgo y 16 delegaciones del 
Distrito Federal. Según un cálculo del INEGI 2011 en la zona habitan 29 millones de habitantes. 
30 Naucalpan es el tercer municipio más poblado del Estado de México. El primer lugar lo ocupa 
Ecatepec y el segundo Nezahualcóyotl.  
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Figura 2.3 Estadísticas e indicadores de Naucalpan de Juárez 

 
 

 

 

El 43.8% del territorio de Naucalpan es área urbanizada, 9.9% área urbanizable y 46.3% área no
urbanizada.

Respecto al pago de salarios se encuentra en el área geográfica A, lo que equivale a 62.33 pesos
diarios (2012).

El municipio contribuye con el 9.47% al PIB estatal (datos de 2006).

Su actividad económica es primordialmente del sector servicios.

En el año 2000 Naucalpan se ubicó en los cinco primeros municipios con índices de ingreso más
altos (Huixquilucan, Metepec, Naucalpan, Atizapán de Zaragoza y Tlalnepantla de Baz).

En el 2005 Ecatepec, Nezahualcóyotl y Naucalpan son los municipios que más contribuyeron a la
desigualdad del ingreso estatal. Se observa que son los municipios más poblados.

Fuente: elaboración propia con base en Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2011), Informe sobre el
Desarrollo Humano Estado de México 2011, México.
Mapa: Estado de México.com.mx
http://www.estadodemexico.com.mx/portal/naucalpan/images/mnaucalpan_juarez.jpg (consultado el 07 de septiembre
de 2012)
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Figura 2.4 

 
 
2.3 La planeación de la obra pública vial municipal 
 
Como se indicó en la introducción las obras viales de impacto significativo, al ser 

consideras obras públicas generan un impacto en el desarrollo de las localidades 

en donde se construyen pero por otro lado pueden más bien provocar los efectos 

contrarios. Este es el caso cuando existen problemas en su proceso de 

planeación.  

 

Justamente por el impacto generado por la construcción de una obra, el proceso 

de planeación es importante. En ese sentido, toda obra pública debe estar 

H. Ayuntamiento de Naucalpan de Juárez(2010), Plan de Desarrollo Municipal, p. 56, 
http://www.naucalpan.gob.mx/publicaciones/pdm/index.html (consultado el 5 de agosto de 2012) 

Población total al 2010: 833 ,779 habitantes .
Su densidad de población es de 5 309 habitantes por kilómetro cuadrado.
Por grupos de edad el de mayor población es el de 20 a 24 años con 74, 447.
Al 2010su PIB fue de 84 766 millones de pesos.
En el Plan de Desarrollo Municipal 2009-2012 se indica que de acuerdo al Consejo Nacional
de Población (CONAPO), el grado de marginación en el municipio es “muy bajo”.
Al 2005 su Índice de Desarrollo Humano Municipal (IDHM) fue de 0.8379 clasificado como
“alto”.

Fuente: elaboración propia con base en
IGECEM (2011), Estadística Básica Municipal del Estado de México, Naucalpan de Juárez, Gobierno del Estado de
México.

Diagnóstico Municipal  (Datos del Plan Municipal de Desarrollo 2009-2012) 

Una encuesta de participación ciudadana aplicada del 22 de septiembre al 3 de octubre de 2009
cuyo objetivo era conocer la opinión de los ciudadanos respecto a los servicios municipales, se
obtuvo que lo que más preocupa a la ciudadanía es la seguridad pública.

Se identifican (2009) cinco zonas con alto índice delictivo: San Bartolo, El Molinito (zona del
objeto de estudia de la presente investigación), Ciudad Satélite, Altamira y Ahuizotla.

Estadística e indicadores 
básicos de Naucalpan de 

Juárez 
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contemplada dentro de un plan municipal que determina las directrices y 

prioridades que se deberán atender.  

 

La planeación es un proceso teórico y práctico que permite determinar 

los objetivos que se han de lograr y elegir o diseñar los medios para 

lograrlo, debiendo contar para ello con información completa y 

confiable de la situación real de la comunidad (Banobras, 1989: 37). 

 

Previa elaboración de un diagnóstico, un plan como marco general de acción 

define los objetivos y las metas a alcanzar en un periodo de tiempo establecido. 

En este sentido, se definen también las estrategias generales. Por ello el plan  

tiene miras de largo plazo. Un plan está conformado por un objetivo general, 

objetivos particulares y por programas y  estos a su vez conformados por 

determinado número de proyectos. 

 

La programación municipal es, consecuentemente, la presentación 

detallada de las acciones que el gobierno municipal, a través de sus 

unidades administrativas, pretende llevar a cabo durante un tiempo 

determinado, vinculándolas a la asignación de los recursos necesarios 

para su ejecución (E-local, 2013). 

 

Desde otro punto de vista “El programa es un conjunto de proyectos similares 

integrantes de un núcleo de necesidades identificadas por la comunidad 

beneficiada” (Prieto, 2005:20). Un programa se integra por una serie de 

actividades, servicios o procesos. Deben tener una naturaleza similar para poder 

agruparse, es decir, el plan se fragmenta en unidades homogéneas o lo menos 

heterogéneas posibles, a fin de tomar decisiones específicas. Los programas 

obedecen a un objetivo definido en un plan  y tienen como horizonte temporal el 

mediano plazo. 
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En cuanto a obra pública señalamos especialmente a los proyectos, ya que estos 

constituyen particularmente una acción por realizar.  

 

Comprenden un conjunto de acciones para la ejecución de un 

programa o subprograma determinado. Define responsabilidades y 

plazos; establece las metas y los medios de evaluación; considera los 

recursos materiales y financieros necesarios en la ejecución del 

programa, con la finalidad de cumplir un objetivo determinado (E-local, 

2013). 

 

Los proyectos son diseñados para el corto plazo y se asumen directamente como 

acciones concretas. Cumplir los proyectos es importante para alcanzar las metas. 

Los proyectos son totalmente la parte operativa de un plan. Con estos la toma de 

decisión se transforma en acción.  

 

En cada uno de estos elementos planes, programas y proyectos se encuentran 

presentes diversos momentos de decisión, y en este sentido diversos actores: los 

decisores, los técnicos y los operativos. También hay cabida para actores 

sociales, sin embargo, esta inclusión es más recurrente para la integración de un 

plan.  

 

Retomando lo expuesto en el capítulo uno, respecto a la participación de los 

distintos sectores en la decisión, implementación, control y evaluación de acciones 

gubernamentales, cabe señalar que en buena medida se incluye la participación  

como ciudadanos. Sin embargo en la mayoría de los casos son considerados 

como consumidores o clientes, menospreciando la capacidad de crítica que éstos 

puedan tener.  

 

En el siguiente cuadro, tal como se anunció en el primer capítulo, se abordará la 

escala de participación.  Se presenta la matriz de Canto (2008) en donde se puede 

apreciar en la primera columna las fases de las políticas públicas y en las filas los 
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niveles de participación, es decir cómo se puede participar en los distintos 

momentos de las fases. La matriz original, tal y como se presenta, carece de 

datos. 

Figura 2.5  

 
A efectos de esta investigación es importante retomar esta matriz, ya que desde 

un enfoque de gobernanza la participación es deseable en todas las fases y en al 

menos los niveles de información, consulta, y delegación. La participación en la 

planeación está garantizada por medio del Sistema de Planeación Democrática 

Nacional (SPDN)31 que sin embargo, se queda en las fases de agenda y análisis 

de alternativas. En el caso municipal la participación en el proceso de  planeación 

permite que más intereses sean tomados en cuenta a la hora de decidir y que la 

decisión resultante tenga mayor apoyo entre la población. 

 

La ciudadanía participa en las audiencias y reuniones convocadas por las 

instituciones públicas, para discutir los temas de su interés. No obstante, la 

                                                           
31 El artículo 26 de la Constitución General hace referencia a que mediante la participación de los 
sectores sociales se recogen sus demandas y estas serán integradas al plan y programas de 
desarrollo. Si bien es cierto converge con algunas nociones de gobernanza y gobernanza local que 
se expusieron en el capítulo uno  como la de Cerrillo (2005); a la que se refiere Mayntz (1998),sin 
ser atribuida directamente a ella; con la de Canto (2008), en cuanto a los ciudadanos activos y la 
sociedad participativa que requiere la gobernanza, la Planeación Democrática Nacional no es por 
sí misma gobernanza, porque: 1) la primera es sólo una herramienta para consolidar a la segunda; 
2) el concepto de gobernanza es general, pueden existir en realidades en donde no tengan un 
sistema de planeación democrático como el mexicano y sin embargo existe gobernanza; 3) en el 
caso mexicano el SPDN contempla la participación de los sectores sociales únicamente para la 
planeación la cual no incluye todos los procesos y acciones de gobierno sobre los cuales los 
sectores de la gobernanza buscan participar.  

Fases de las PsPs/ 
Niveles de 

Participación
Información Consulta Decisión Delegación Asociación Control

Agenda

Análisis de 
Alternativas

Decisión

Implementación

Evaluación

Matriz de la participación ciudadana en las políticas 

Fuente: (Canto:2008, 11)
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percepción mayoritaria entre la ciudadanía es que sus planteamientos no son 

tomados en cuenta o son incumplidos por el gobierno. 

 

Sin lugar a dudas la participación constituye un elemento fundamental en una 

democracia, pero necesita estar reconocida por el gobierno y más aún contenida 

dentro de las figuras normativas más importantes que permitan regularla. Para 

efectos de la investigación se tomará a la constitución general, la Constitución 

Política del Estado Libre y Soberano de México (Constitución mexiquense) y la 

Ley Orgánica Municipal del Estado de México (Ley Orgánica Municipal). 

 

2.3.1 Marco jurídico 
 
Haciendo énfasis en un momento de planeación y considerando a los diferentes 

actores del sector social y privado como ciudadanos, la participación ciudadana en 

México dispone de los siguientes ordenamientos jurídicos:  

 

_ La constitución general, la cual reconoce el derecho del ciudadano de participar 

en la política nacional mediante la conformación de partidos políticos, el derecho 

de asociación, de reunión y la participación de los diversos sectores en la 

planeación democrática.  

_ La constitución mexiquense,  que establece a quién se considera ciudadano 

mexiquense, sus atribuciones, obligaciones y alguna referencia sobre el derecho 

de petición. En sus atribuciones se menciona el derecho a asociarse para tomar 

parte en los asuntos políticos de la entidad y de sus municipios.  

_ La Ley Orgánica Municipal que establece como principio el fomento de la 

participación activa, consciente y democrática de la sociedad en las decisiones del 

gobierno local, para determinados asuntos y el fortalecimiento de los consejos de 

participación ciudadana como interlocutores entre la comunidad y el gobierno 

local, es decir, municipal.  
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Sin duda alguna la Ley Orgánica Municipal es la que más elementos aporta acerca 

de los mecanismos de participación ciudadana que el gobierno reconoce y que a 

su vez incluye para auxiliarlo en su tarea, incluso contiene un apartado entero con 

tres capítulos  para tal cometido. 

 

Se reconocen las siguientes formas de participación:  

1.- Consejo de Participación Ciudadana (COPACI). Se integra hasta con cinco 

vecinos del municipio, con sus respectivos suplentes; que serán electos en las 

diversas localidades por los habitantes de la comunidad. Ayuda en la gestión, 

promoción y ejecución de los planes y programas municipales en las diversas 

materias. Éstos son órganos de comunicación y colaboración entre la comunidad y 

las autoridades; ayudan a promover la participación ciudadana en la realización de 

programas municipales.  

2.- Autoridades auxiliares. Son autoridades auxiliares municipales los delegados y 

subdelegados, los jefes de sector y jefes de manzana. Con atribuciones delegadas 

por el ayuntamiento, los primeros son electos y los segundos son designados por 

el ayuntamiento.  

3.- Cada ayuntamiento constituirá un consejo municipal de protección civil, que 

encabezará el presidente municipal, con funciones de órgano de consulta y 

participación de los sectores público, social y privado para la prevención,  

adopción de acuerdos, ejecución de acciones; en general, de todas las actividades 

necesarias para la atención inmediata y eficaz de los asuntos relacionados con 

situaciones de emergencia, desastre, o calamidad pública que afecten a la 

población. 

4.- La Comisión de Planeación para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN). Se 

integra con ciudadanos distinguidos del municipio, representativos de los sectores 

público, social y privado, así como de las organizaciones sociales del municipio. 

También podrán incorporarse a miembros de los consejos de participación 

ciudadana. La COPLADEMUN propone mecanismos, instrumentos o acciones 

para la formulación, control y evaluación del Plan de Desarrollo Municipal  a fin de 
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generar recomendaciones que puedan mejorar la administración pública 

municipal.  

 

Los integrantes de las cuatro formas referidas normalmente duran tres años en su 

encargo; su participación está referida a la consulta, concertación, ejecución de 

obras y prestación de servicios. También coadyuvan en el control y vigilancia de 

las actividades ejecutivas del ayuntamiento, encaminadas a satisfacer las 

necesidades de la comunidad, ya sea en materia de servicios públicos, de obras 

prioritarias, o de emergencias, entre otras. 

 

“El nivel local ha sido visto como posible motor del desarrollo de políticas públicas 

como participación, mientras que la descentralización aparece como una vía para 

mejorar la gestión social” (Martinelli, 2002:290). La importancia del nivel local en 

México es que los municipios son célula base de la división territorial y uno de los 

primeros órdenes de gobierno con los que la ciudadanía tiene un contacto cercano 

y a quien regularmente acude a expresar sus inquietudes.  

 

Es ahí en donde se pretende dar solución directa e inmediata a ésas inquietudes. 

Ejecutar proyectos locales puede tener éxito si se toma en cuenta  que las 

necesidades de cada municipio varían indudablemente, así también la asignación 

de recursos para la elaboración de cada plan es diversa, lo que modifica 

invariablemente los objetivos y la duración de cada política. De acuerdo con la 

revisión al marco jurídico se considera que es en el nivel local en donde la 

participación ciudadana encuentra su reconocimiento. 

 

Un factor importante para que la participación pueda tener los alcances deseados 

es la confianza que los ciudadanos tengan hacia sus autoridades, así como la 

voluntad de participar activamente. Todo ello permite establecer acuerdos.  Las 

políticas públicas necesitan del debate ente los diversos actores, para así poder 

generar contenidos formados por todas las opiniones y obtener mejores 

resultados. En este sentido, la corresponsabilidad debe entenderse como aquel 
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compromiso compartido, entre la ciudadanía y el gobierno para el respeto a los 

resultados de las decisiones mutuamente convenidas.  

 

Uno de los retos está en constituir verdaderos espacios y mecanismos de 

participación  cuya existencia no dependa de la buena voluntad de personas, sea 

clientelar o de sólo consumidores, la verdadera participación ciudadana es activa, 

consciente de su entorno y busca el bien común, logrando que el gobierno 

implemente programas más eficientes. 

 

A continuación se hará referencia a la planeación, la programación y los proyectos 

ubicándolos en el  contexto municipal. Para ello existen dos ordenamientos 

principales en esa materia, uno de ellos es el Plan de Desarrollo Municipal  (PDM), 

y el segundo el Plan de Desarrollo Urbano Municipal (PDUM), de los cuales se 

darán referencias generales y para efectos de esta investigación se revisará al 

primero en cuanto al rubro de obra pública, los mecanismos de transparencia, 

acceso a la información, rendición de cuentas y participación. Al segundo porque a 

este corresponde el ordenamiento territorial que incluye la planeación de 

vialidades.  

 
2.3.2 Plan de Desarrollo Municipal  de Naucalpan de Juárez 
 

En la elaboración del PDM 32 para el periodo 2009-2012, se habló del 

fortalecimiento de la gobernanza. En este sentido, las obras viales se constituyen 

como programas y proyectos que conforman a este primer ordenamiento. 

Especialmente en obra vial se observan fenómenos como la petición ciudadana 

para la realización de la misma; sin embargo la decisión de realizar o no la obra 

queda únicamente en manos del Cabildo municipal.  
                                                           
32 El artículo 116 de la Ley Orgánica Municipal  menciona actualmente que el PDM debe ser 
aprobado y publicado dentro de los primeros tres meses, en el 2009 la disposición era dentro de 
los primeros  cuatro meses de la administración.  El 14 de diciembre del 2009 la presidencia emitió 
el primer acuerdo para la aprobación del PDM 2009-2012, aprobándose en sesión de Cabildo del 
16 de diciembre del 2009 con 15 votos a favor, sin votos en contra y seis abstenciones (de la 
fracción panista). Entre las inconformidades se manifestó no recibir a tiempo el proyecto del plan 
para hacer modificaciones o su estudio a fondo.  
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El área encargada de la elaboración del plan fue la Secretaría Técnica y la 

Coordinación de Planeación y Políticas Públicas de la Presidencia Municipal. El 

plan se divide en seis capítulos: 1) aspectos generales, 2) diagnóstico municipal, 

3) formulación de escenarios, 4) estrategias, 5) instrumentación, 6) sistemas de 

evaluación del plan y sus programas.  

 

De acuerdo  al Sistema de Planeación Democrática Nacional plasmado en el 

artículo 26 de la constitución general y el 139 de la constitución Mexiquense,  para 

la conformación del plan deben hacerse escuchar diversos sectores teniendo 

como base los foros de consulta ciudadana.  

 

El PDM  2009-20012 señala que para la elaboración de los compromisos que el 

gobierno asumió con la población y la elaboración del diagnóstico municipal, 

primero se recogieron las principales demandas y opinión ciudadana expresada a 

la  alcaldesa durante la campaña electoral. En segundo lugar se realizó una 

encuesta ciudadana.33 Se expresaron como temas principales la seguridad 

pública, desarrollo social, desarrollo económico municipal, agua potable y 

desarrollo urbano.  

 

De ahí que los principales rubros en los que se asumen compromisos 

gubernamentales puntuales fueron divididos en directrices: directriz 1, seguridad 

pública e integridad ciudadana; directriz 2, desarrollo social equitativo; directriz 3, 

desarrollo municipal y seguridad ambiental; directriz 4, fomento económico y la 

competitividad y; 5, administración responsable y transparente.  

 

En el capítulo de las estrategias y con base en el diagnóstico se elaboró la Misión 

y Visión del municipio.  

                                                           
33 Se aplicó una encuesta del 22 de septiembre al 3 de octubre de 2009. Se encuestó únicamente 
a personas que residen en el municipio. De los cuales 182 fueron mujeres y 218 hombres, mayores 
de 18 años. Para fines de estratificación, se dividió al municipio en cuatro grandes zonas 
geográficas (popular, industrial, rural y residencial) (Plan de Desarrollo Municipal 2009-2012: p 57). 
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Misión. Decidir y actuar siempre bajo los principios de honestidad, 

eficiencia, eficacia, inclusión y rendición de cuentas, con el propósito 

de impulsar el desarrollo municipal y mejorar la calidad de vida de los 

naucalpenses. 

 

Visión. Que la sociedad naucalpense y el gobierno municipal 

colaboren para la preservación de un ambiente seguro, competitivo, 

sustentable y equitativo que garantice el bienestar social.  (Plan de 

Desarrollo Municipal  2009-2012: 74). 

 

Posteriormente en el plan se hace una división por pilares en los que se agrupan 

los objetivos que sumados ayudarán a lograr la misión y visión. Los pilares son a) 

seguridad social, con 15 objetivos; b) seguridad pública, 6; c) seguridad 

económica, 12 y;  d) seguridad integral, 6 objetivos.  

 

Cabe mencionar que existen políticas públicas en las que intervienen distintos 

órdenes de gobierno, lo que se traduce en relaciones intergubernamentales y 

relaciones intragubernamentales. En ese sentido el Sistema de Planeación 

Democrática Nacional señala que deben propiciarse los mecanismos para que las 

políticas públicas sean eficaces. El PDM de Naucalpan considera estas políticas 

con base en el Plan Nacional de Desarrollo (2007-2012) y el Plan de Desarrollo 

del Estado de México (2005-2011).  

 

Siguiendo ese ejercicio, se identificarán las políticas que guían la construcción de 

obra pública en los distintos órdenes de gobierno: federal, estatal y municipal.  

 

Para esta investigación se considera, aunque parece obvio, la obra vial de impacto 

significativo como obra pública. En estas políticas, que a continuación se 

presentan, la obra pública es identificada como infraestructura y está ligada al 

desarrollo económico.  
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1.- Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, en el eje Economía Competitiva y 

Generadora de Empleo, apartado Infraestructura para el Desarrollo:  

 

El objetivo primordial del Plan Nacional de Desarrollo en esta materia 

es incrementar  la cobertura, calidad y competitividad de la 

infraestructura, de modo que al final de la presente administración, 

México se ubique entre los treinta países líderes en infraestructura de 

acuerdo a la evaluación del Foro Económico Mundial. Sin embargo, no 

basta con incrementar los montos de inversión. Es necesario también 

establecer mecanismos para garantizar el mejor uso posible de los 

recursos y que los proyectos se desarrollen en tiempo y forma.  

Esto implica revisar todas las etapas de desarrollo de los proyectos de 

infraestructura, desde las de planeación y evaluación hasta las de 

presupuestación, contratación y ejecución, con el fin de lograr que los 

proyectos que se desarrollen sean los de mayor rentabilidad social y 

económica, y que no se incurra en retrasos y sobrecostos innecesarios 

(Gobierno Federal, 2012). 

 

2.- Por su parte el Plan Estatal de Desarrollo (2005-2011), en su pilar número 2, 

Seguridad Económica, apartado de Prospectiva, señala textualmente:  

 

La infraestructura tendrá una alta prioridad en la consolidación de una 

política estatal, regional, metropolitana y municipal para mejorar los 

servicios de transporte, comunicaciones, agua, drenaje, electrificación, 

alumbrado público, pavimentación y obra pública, que serán el 

sustento para el desarrollo industrial y la construcción de viviendas; 

para lo cual se formulará un programa sexenal de infraestructura y 

equipamiento con el objeto de priorizar las demandas sociales 

regionales, metropolitanas y sectoriales, y definir la relación de obras, 

costos, fuentes de financiamiento y participación de la sociedad. 
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Asimismo, será fundamental concretar alianzas y acuerdos en las 

instancias legislativas, conformadas hoy de manera plural por distintas 

fuerzas políticas y, mediante decisiones administrativas, promover una 

atmósfera favorable para las inversiones, especialmente en materia de 

obra pública concesionada, para generar empleos y contribuir a reducir 

la pobreza y la marginación. 

Esto significa que el financiamiento de la obra pública y de los 

programas sociales deberá tener un origen distinto al endeudamiento 

del estado y que pueda presentarse una reducción en la capacidad de 

inversión pública. 

(…) no se han aprovechado esquemas alternativos de financiamiento 

como las alianzas público privadas o esquemas para realizar proyectos 

a partir de la gestión de recursos de programas federales. 

 

3.-  Por su parte el PDM  Naucalpan 2009-2012 señala en la Directriz de desarrollo 

municipal y seguridad ambiental:  

 

a) Las políticas públicas sumadas a la acción ciudadana el compromiso 

del sector privado y un gobierno responsable pueden producir un gran 

impacto en el desarrollo de las regiones urbanas y en el bienestar 

social.   

b) Política de infraestructura y equipamiento urbano: La infraestructura 

consiste en la obra pública realizada dentro del territorio y en beneficio 

del desarrollo general del municipio. Más específicamente se refiere a 

la planeación del desarrollo urbano y al ordenamiento territorial para 

orientar el crecimiento inevitable de asentamientos humanos.  

 

En la directriz de administración responsable y transparente: 

  

Comprometer a todos los actores en la identificación de necesidades 

de desarrollo y en el establecimiento de prioridades. Una adecuada 



Capítulo 2: Obra pública vial. Contexto y normatividad 

83 

gestión gubernamental implica la inclusión y representación de todos 

los grupos de la sociedad en la definición y consecución de los 

objetivos comunes.  

 

Vale la pena mencionar que en el PDM se hizo un análisis FODA de varios de los 

temas que los ciudadanos manifestaron como prioritarios, entre ellos la obra 

pública. 

Figura 2.6 

 
Fuente: H. Ayuntamiento de Naucalpan de Juárez (2010), Plan de Desarrollo Municipal, pp. 53-54, 
http://www.naucalpan.gob.mx/publicaciones/pdm/index.html (consultado el 5 de agosto de 2012)  
 

Así pues, se pueden determinar las siguientes características compartidas entre 

los órdenes de gobierno en materia de obra pública:  

1.- Es infraestructura y contribuye al desarrollo económico. 

2.- Se necesitan otros esquemas para su financiamiento. 

3.-  Es necesaria la participación de otros sectores en la identificación de las obras 

prioritarias. 

Matriz de análisis Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas , FODA, para la 
Obra Pública en Naucalpan 2009-2012

Personal técnico con 
experiencia.

Compromiso de realizar 
obras que mejoren la 
calidad de vida de los 

ciudadanos.

Conocimiento de las zonas 
y su necesidad de 

infraestructura básica.

Fortalezas 

Falta de recursos 
humanos, materiales y 
equipo que permita el 

desempeño de las 
funciones.

Recursos financieros 
limitados para la ejecución 

de obras.

Capacidad instalada 
insuficiente para la debida 

atención de todas las 
peticiones de la 

comunidad .

Participación activa de las 
comunidades para ejecutar 

obra.

Interacción con las 
diferentes dependencias 

de la administración 
pública.

Aportación y liberación de 
recursos federales y 

estatales .

Desarrollo de la 
infraestructura vial del 

entorno.

Colindancia con 
municipios con los que 
pueden desarrollarse 

proyectos en conjunto.  

Riesgos por inclemencias 
del tiempo y fenómenos 

atmosféricos.

Localización de fallas 
geológicas en áreas 

aprovechables del territorio.

Topografía accidentada de 
las zonas populares.

Crecimiento desmedido de 
los asentamientos 

irregulares que demandan 
infraestructura básica.

Oportunidades AmenazasDebilidades 

http://www.naucalpan.gob.mx/publicaciones/pdm/index.html
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Algo que llama la atención es que la política federal pareció estar más encaminada 

a cumplir con estándares internacionales que a la detección real de las obras 

necesarias y la medición del impacto comunitario que estas tendrán. Una situación 

similar sucede con el caso de estudio de esta investigación, y específicamente en 

el año 2010, en el cual Naucalpan obtuvo el primer lugar en el Estado de México, 

por concepto de  obra pública. 

 

En materia de política estatal está claro que un nuevo esquema para evitar el 

endeudamiento de este y de los municipios, son las asociaciones público-privadas, 

figura jurídica por cierto aceptada en la recién aprobada Ley de Asociaciones 

Público Privadas. En los tres órdenes de gobierno la participación de otros 

sectores, especialmente el privado, es deseable y se fomenta.  

 
2.3.3 Plan de Desarrollo Urbano Municipal de Naucalpan de Juárez 
 
Un  PDUM es un instrumento de  planeación que permite elaborar un diagnóstico 

a partir del cual se podrán generar análisis prospectivos que generen un desarrollo 

territorial óptimo. Aunado a ello, y que es motivo de interés por la investigación 

que se desarrollará, es que este plan contempla las principales obras a realizar.  

 

Al igual que para la elaboración del PDM, se debe contemplar la participación 

social34. En ese sentido en el mes de mayo de 2010 la alcaldesa convocó a un 

foro para que los ciudadanos externaran su opinión, y para modificar el 

anteproyecto del  plan de desarrollo urbano.  Para ello se instalaron urnas en el 

palacio municipal.35 

                                                           
34 El ordenamiento legal correspondiente es el Código Procedimientos Administrativos del Edomex 
Libro Quinto, Título segundo, De la planeación urbana, capítulo primero, del sistema estatal de 
planes de desarrollo urbano. 
35 En su primer informe de gobierno la alcaldesa comentó que al 2010 se habían realizado dos 
audiencias públicas, consultas ciudadanas, siete reuniones regionales, 112 reuniones con las 
autoridades auxiliares. Recibió 975 propuestas por escrito. Declaró la asesoría de consultores 
nacionales e internacionales expertos en el tema. Algo que llama la atención es que la alcaldesa 
dijo que los resultados de este ejercicio se publicaron en periódicos a nivel nacional y local.  
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El trienio 2009-201236 no tuvo un plan de desarrollo urbano actualizado, ya que 

hasta ese momento no se contó con el dictamen de congruencia (emitido por el 

gobierno del estado, lo cual lleva desde el 2007 hasta 2013, 7 años de retraso). En 

la página web de la Secretaría de Desarrollo Urbano del Gobierno del Estado de 

México existe una pestaña para consultar los planes de desarrollo urbano de los 

125 municipios del estado. El plan que aparecía hasta el 2011 para el caso de 

Naucalpan era aun el del trienio  2003-200637 para el  2013 ya no aparece 

ninguno.  

 

El dictamen de congruencia consiste en determinar los elementos de 

congruencia entre el Plan Estatal de Desarrollo Urbano, los Planes 

Regionales de Desarrollo Urbano y sus respectivos parciales con los 

Planes de Desarrollo Urbano de competencia municipal (Secretaría de 

Desarrollo Urbano del Edomex, 2010).  

 

El gobierno municipal en cuestión solicita el dictamen al titular de la Secretaría de 

Desarrollo Urbano estatal anexando el anteproyecto. Es importante contar con el 

                                                           
36 El 28 de junio de 2007, se aprobó un Plan de Desarrollo Urbano que contemplaba entre otras 
obras, un Plan Parcial Intraurbano San Mateo Nopala Zona Sur y el Plan Parcial Intraurbano de los 
Lotes 17 y 18 del Fraccionamiento Lomas Verdes. Para ese momento no se logró e dictamen de 
congruencia por parte de la autoridad estatal debido a que no se podía corroborar si se habían 
realizado el número de consultas públicas necesarias.  
El 11 y 12 de agosto de 2009 se aprobó la propuesta de actualización del plan. 
El 17 de marzo de 2010 se turnó a la comisión edilicia de Desarrollo Urbano el seguimiento de los 
acuerdos derivados de la sesión de agosto del 2009, así como la continuación de los trabajos. 
Básicamente consistían en la actualización del plan. El 7 de abril del año citado se reunió la 
mencionada comisión. El 8 de abril la presidencia emite el acuerdo para autorizar a la Dirección 
General de Desarrollo Urbano que continuara con la actualización del plan. La titular de la dirección 
de Desarrollo Urbano remitió a la Secretaría del Ayuntamiento las modificaciones, este a su vez lo 
remitió a la Comisión Edilicia Correspondiente.  
El 27 de octubre del 2010, se reunió nuevamente la Comisión Edilicia cuyo resolutivo fue someter a 
votación del Cabildo el acuerdo para la modificación del plan.  
El 28 de octubre fue aprobado el Acuerdo por el que se autorizó la modificación al plan (16 votos a 
favor, 1 en contra y 6 abstenciones). Parecido al sentido de la votación en la aprobación del PDM, 
algunos ediles argumentaban poco tiempo de envío de la información para su correcto análisis, y 
que  no se había tomado el parecer de varios sectores.  
37Un dato considerable es que en su 6º informe de gobierno el Lic. Enrique Peña Nieto (gobernador 
del Edomex hasta ese momento) señaló que se había emitido el dictamen de congruencia para el 
Municipio de Naucalpan.  
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dictamen referido para que los planes de desarrollo urbano municipales tengan 

validez jurídica.  

 

El punto de interés dentro de las recomendaciones hechas por la Dirección 

General de Desarrollo Urbano Municipal, para los trabajos de actualización del 

plan, es lo correspondiente a vialidad. Ahí se señala que debe diseñarse una 

estructura vial con prospectiva de 20 años. Sobre todo porque en la última 

modificación (octubre 2010) se consideró la construcción de distribuidores viales, 

entronques viales y obras de impacto significativo.   

 

2.3.4 La obra pública municipal  
 
De acuerdo al artículo 115 constitucional se identifican dos principales funciones 

que deben cumplir los municipios mexicanos: a) la prestación de servicios públicos 

y b) la realización de obra pública.  

Se considera obra pública municipal todo trabajo que realice la 

administración pública municipal por sí o por medio de terceros, con 

recursos propios o de manera conjunta con otras instituciones 

públicas, consistentes en construir, crear, modificar o conservar bienes 

inmuebles o instalaciones que se utilicen para la prestación de un 

servicio público municipal o que fomente el desarrollo económico 

social del municipio o región (Banobras, 2001:15). 

Figura 2.7 

 
                 Fuente: (Salazar, 2009:201) 

Destinada a crear las condiciones
necesarias para la adecuada prestación
de los servicios los elementos básicos
que necesitan las ciudades para
proporcionar bienestar a la comunidad.

INFRAESTRUCTURA

Incluye la construcción, renovación y
mantenimiento de edificios y espacios
públicos o bien, el rescate de inmuebles
considerados como patrimonio cultural
del municipio.

EDIFICACIÓN

Clasificación de la obra pública  

Fuente:  Salazar; 2009: 201

Incluye la construcción, renovación y
mantenimiento de edificios y espacios
públicos o bien, el rescate de inmuebles
considerados como patrimonio cultural
del municipio.

Incluye la construcción, renovación y
mantenimiento de edificios y espacios
públicos o bien, el rescate de inmuebles
considerados como patrimonio cultural
del municipio.
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La obra pública cumple varias funciones: 1) función social: la obra pública impulsa 

el desarrollo social y el crecimiento económico; 2) función económica: la 

construcción de obra pública requiere de mano de obra, lo que detona el empleo 

temporal; 3) función política: en cuanto que se incluya la opinión de los vecinos. 

En esta función también se incluyen las relaciones intragubernamentales e 

intergubernamentales.  

 

Los  recursos para la ejecución de obra pública pueden provenir 1) de recursos 

propios y 2) de recursos federales y/o estatales a través de distintos fondos y 

aportaciones: Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM), y el Fondo de 

Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal (FORTAMUN). 

 

A continuación se describen los elementos de la obra pública municipal: 

1.- El proyecto ejecutivo: “la elaboración de un buen proyecto ejecutivo elimina o 

disminuye las posibles desviaciones financieras, así como las del tiempo de 

ejecución y de la calidad de la obra” (E-local, 2012). 
 
Al proyecto ejecutivo lo constituyen: a) planos arquitectónicos, b) planos de 

ingeniería, c) memorias técnicas de cálculos, d) procedimientos de construcción, 

e) catálogo de conceptos, f) tarjetas de precios unitarios, g) explosión de insumos, 

h) presupuesto de la obra por conceptos y partidas, i) programa de ejecución física 

y financiera de la obra y, j) programas de utilización de recursos humanos, 

maquinaria y equipo.  

 

2.- Naturaleza jurídica de la obra: respecto a la adjudicación de la obra, la principal 

clasificación que a continuación se presenta depende sobre todo del monto total, 

esta puede ser: 

a) Adjudicación directa: es la asignación de un contrato que se otorga al 

contratista, previo análisis y calificación de los precios unitarios de los 

conceptos del catálogo proporcionado por el municipio.  
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Padilla  en su ensayo “Servicios públicos municipales y la obra pública” considera 

a la pavimentación y bacheo de calles un ejemplo de aplicación ya que no se 

requiere de gran inversión financiera ni inversión en recursos materiales y 

personal especializado. 

 

En el caso mexicano, el personal adscrito a la dirección de servicios públicos 

municipales o trabajadores de la administración pública municipal son quienes 

hacen el trabajo y se utiliza la maquinaria disponible.  

 

b) Licitación: procedimiento administrativo mediante el cual se elige al 

contratista, de entre los participantes al concurso, que ofrezca el 

presupuesto solvente más bajo y las mejores condiciones en cuanto a 

financiamiento oportunidad y demás circunstancias relativas.  

 

En el esquema de licitación se tienen dos vertientes más: 

 El contrato de obra pública: cuando la dimensión de la obra rebasa la 

capacidad municipal para su construcción, se opta por que un contratista la 

lleve a cabo. Se firma un contrato en donde las partes establecen 

condiciones y clausulas. La característica principal es que el municipio paga 

por el servicio realizado. 

 

 La concesión de obra pública: un particular es el encargado de la 

realización de la obra. Si el municipio no tiene la capacidad financiera 

suficiente para la realización de la obra esta es una opción a través de la 

cual el particular que construye la obra tiene derechos de explotación sobre 

la misma para recuperar su inversión. Un ejemplo de ello en el Estado de 

México es el Viaducto Bicentenario (segundo piso del periférico que corre 

desde el ex Toreo de Cuatro Caminos hasta el kilómetro 44 de la autopista 

México-Querétaro) concesionado a la empresa española OHL por 30 años.  
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Para esta investigación es importante tener en cuenta las etapas o fases para la 

construcción de obra pública (recordemos que la obra vial es obra pública). Ello 

ayudará a ubicar el momento en que es deseable la participación de los actores.  

 
Figura 2.8 

 
Fuente: elaboración propia con base en Salazar; (2009: 201) y Mora (2006).  

 

Como se puede notar la participación (aunque definida como ciudadana) se 

incluye en la etapa de diseño y planeación. Es decir, la consulta debe estar 

presente en la conformación de los planes de desarrollo municipal. En el siguiente 

apartado se desarrolla la idea.  

 
 
 
 
 
 

Análisis de la 
situación actual del 

municipio para poder 
definir qué 

actividades deben 
hacerse en relación 

con determinado 
rubro.

Planeación

Consiste en ordenar las 
acciones que habrán 

de analizarse y 
considerar los recursos 

necesarios, con el 
objetivo de materializar 
lo establecido en cada 
etapa de planeación.

Incluye la elaboración 
de subprogramas:

• De ejecución y flujo 
financiero

• Ejecución y mano de 
obra

• De suministros de 
materiales

• Maquinaria y equipo

Se realizan las 
acciones 

contempladas en los 
planes, 

programadas y 
proyectos de obra 
pública municipal.

Consiste en 
establecer normas o 

formas de 
organización que 

permiten supervisar 
el adecuado 

desarrollo de las 
obras públicas. 

Ejecución Control

Programación y 
presupuestación

pública

Fases de la obra pública municipal 

Otras acciones que han de 
efectuarse, para la 

adecuada, realización de 
las obras:

• Estructuración de un 
padrón de contratistas

• Servicios relacionados 
con las obras públicas

• Revisión del avance 
físico y financiero de la 

obra municipal.

Administración 
de la obra

ETAPAS:

• Objetivos
• Prioridades
• Aprovechamiento 

de los recursos 
disponibles

• Seguimiento de 
acciones

• Definir 
responsabilidades 
en el manejo de 
los recursos

• Participación de la 
ciudadanía 

Fuente: Elaboración propia con base en Salazar; (2009: 201 )y Mora ( 2006) 
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Figura 2.9 

 
Fuente: (Salazar, 2009:36) 
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2.3.4.1 La obra pública vial 
 
Las obras viales tienen como uno de sus objetivos contribuir  a la movilidad de los 

individuos que residen cerca del  lugar de construcción, o aquellos que utilizarán 

esas vialidades como paso continúo. Actualmente el tema de movilidad de los 

individuos se encuentra en las agendas de los distintos órdenes de gobierno. En 

municipios que integran zonas metropolitanas es un tema especialmente sentido 

ya que en el caso del Estado de México la zona metropolitana del Valle de Toluca 

y la del Valle de México (ZMVM) agrupa a buena parte de los municipios que 

concentran más de la mitad de la población total del estado.  

 

Una de las vialidades más importantes de la ZMVM es el boulevard Manuel Ávila 

Camacho (periférico norte). Es una vialidad primaria y fundamental para el flujo 

vial y movilidad de pasajeros del Edomex y Distrito Federal. Aunque no es la única 

opción (se encuentra también la vialidad Gustavo Baz Prada que en algunos 

tramos corre semiparalela al periférico) sí es la más importante.  

 

El periférico norte atraviesa municipios metropolitanos mexiquenses: Naucalpan 

de Juárez, Tlalnepantla de Baz y Cuautitlán Izcalli, pero tiene entronques a otras 

vialidades primarias como la López Portillo, que conecta con los municipios de 

Tultitlán, Tultepec, Coacalco y Tecámac. La dinámica demográfica de todos los 

municipios mencionados demanda vialidades que tengan conexión con las arterias 

principales.  

 

Así pues, la movilidad y la obra pública vial quedan inmersas en la responsabilidad 

de la planeación urbana. Para Naucalpan, es competencia de la planeación 

urbana municipal. De acuerdo a la clasificación de los municipios (enunciada en 

este capítulo) Naucalpan es un municipio con características metropolitanas. 

 

Las obras obras viales tiene impactos sociales, económicos y ecológicos. Es por 

ello que se requiere de análisis detallados para su construcción. Como se señaló 
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anteriormente, las obras viales están ligadas al tema de movilidad y este lleva 

también a considerar  un problema de tránsito.  

 

La construcción de una obra vial busca mitigar los efectos de un problema de 

tránsito. En ese sentido se deben agotar las opciones que permitan invertir 

menores recursos y que implique el menor impacto negativo en la sociedad. Un 

problema de tránsito se puede resolver a) mediante la construcción de obra, b) 

aprovechamiento de la infraestructura existente (ensanchar una banqueta, instalar 

un semáforo, reductores de velocidad, entre otros) y c) la educación vial (peatonal 

y del conductor).  

Figura 2.10 

 
Cabe ahora hacer la reflexión siguiente: la gobernanza local  de la obra vial de 

impacto significativo no es: 1) autogestión porque las obras viales no pueden 

construirse por particulares sin autorización expresa de la autoridad, ejemplo: los 

Una vialidad urbana es un conjunto integrado de vías de uso común que conforman la traza urbana, 
cuya función es facilitar el tránsito eficiente y seguro de personas y vehículos

Clasificación de la obra vial urbana   

1.-
Vía
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Fuente: diagrama de elaboración propia con base en Secretaría de Comunicaciones y Transportes (2008),
“Señalamiento y dispositivos para protección en zonas de obras viales”, Publicado en el Diario Oficial de la
Federación el viernes 11 de abril de 2008, primera sección, México.
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reductores de velocidad. Existe la autogestión como petición de la obra. Esta 

consiste en que previo consenso de los vecinos se hace la petición a la autoridad 

correspondiente.   

 

2) Tampoco es participación ciudadana o social entendida nada más en las 

primeras etapas de la matriz que vimos en Canto (2008). Aunado a que, en el 

marco jurídico la participación ciudadana no aglutina aún a otras figuras, o 

sectores, como nosotros lo manejamos de acuerdo a lo esbozado en el capítulo 1.   

Así pues, retomando las etapas de la obra pública, vistas anteriormente, nos 

centraremos en la etapa de planeación y diseño, ya que se considera que la 

gobernanza en estas es fundamental para llevar a término exitoso la misma.  

 

Figura 2.11 

 
 

La planeación de una obra pública requiere de la teoría de la 

sensibilidad política, así como la experiencia y conocimientos técnicos. 

Además debe seguirse un proceso lógico y realista desde que surge o 

Análisis de la 
situación actual del 

municipio para poder 
definir qué 

actividades deben 
hacerse en relación 

con determinado 
rubro.

Planeación 
y diseño

La planeación toma en cuenta aspectos financieros, técnicos y sociales de una obra, de
tal manera que el proyecto resultante sea el más conveniente desde el punto de vista
económico, técnico, ecológico y operativo.

Es en esta etapa en donde cabe la participación ciudadana.
Se deben atender los temas relacionados a las percepciones de los actores.
En esta etapa se forman las opiniones y es posible que se obtengan respuestas negativas.
Puede existir un juego de suma cero (en donde alguien va a ganar lo que otro pierde)Sin
embargo es una etapa que no debería saltarse la autoridad correspondiente ya que serán
los habitantes de la zona prevista para la construcción quienes recibirán el impacto de la
misma.

Se incluye no sólo la participación de la población de impacto sino también puede incluirse
la opinión de expertos en el tema. Es aquí donde apelamos al enfoque de gobernanza en
donde actores de los diversos sectores puedan participar en el diseño y planeación de la
obra.

Fuente: Elaboración propia con base en Salazar; (2009: 201 )y Mora ( 2006) 
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se manifiesta una necesidad social, hasta que por medio de las obras 

públicas se le da satisfacción (Banobras, 1989: 37). 

 

Así pues, en este apartado se han establecido como prioritarias las etapas de 

diseño y planeación de obra y es, en donde se cree que la gobernanza tiene 

especial relevancia. El cambiar de esquemas en la forma de diseñar las obras 

debe estar acorde al nuevo contexto económico, demográfico y ambiental. 

 

Otro factor importante, que se añadiría al párrafo anterior, es el marco jurídico, ya 

que sabemos que la administración pública se rige por el principio de legalidad. 

Cualquier acción propuesta para mejorar los esquemas de diseño y planeación de 

obra deben quedar contemplados en la legislación vigente. 

 

En este capítulo se desarrolló lo concerniente a la obra pública municipal y obra 

vial municipal, para conocer el contexto y la dinámica en la que Naucalpan queda 

inserto, ya que en el próximo capítulo se abordará el diseño de la investigación 

para el estudio de la obra vial bajo el enfoque de gobernanza local. 

 

El momento de planeación y diseño de la obra pública es importante, ya que esta 

sí considera la participación y específicamente la participación ciudadana. En ese 

sentido cualquier actor de los sectores de la gobernanza (público, social y privado) 

tienen cabida como ciudadanos interesados en un proceso que les concierne. 

Como ya anotamos al momento (2012) el municipio no cuenta con un Plan de 

Desarrollo Urbano Municipal actualizado. Sin embargo, al 2010 ocupó el primer 

lugar por concepto de obra pública a nivel estatal y programó para ese ejercicio 18 

obras viales. Esto se convierte en interés de esta investigación. 
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CAPÍTULO 3: EL CUBO DE LA GOBERNANZA LOCAL. PROPUESTA DE 
METODOLOGÍA APLICADA PARA EL EXAMEN DE LA OBRA VIAL DE 
IMPACTO SIGNIFICATIVO EN NAUCALPAN DE JUÁREZ. 
 
En capítulos precedentes  se han abordado las principales aportaciones del 

enfoque de gobernanza y se ubicó contextualmente al objeto de estudio: la obra 

pública vial de impacto significativo.   

 

El uso de los recursos públicos demanda transparencia y rendición de cuentas. 

Demanda también la participación de diferentes actores para lograr resultados que 

favorezcan a la mayoría de las partes. Ello se traduce en una nueva forma de 

gobernar en donde tengan cabida las demandas sociales y el consenso en la 

identificación de necesidades básicas: esa es la gobernanza.  

 

En este capítulo se abordan  las herramientas y técnicas de investigación que han 

sido utilizadas durante el estudio; se conocerán los objetivos, límites y alcances de 

la investigación.  

 

El objetivo general fue examinar con un enfoque de gobernanza el diseño de la 

obra vial de impacto significativo en Naucalpan de Juárez en el 2010.  El primer 

paso fue tener la certeza de existencia de gobernanza en el diseño de un proyecto 

de obra pública vial. Nuestro universo de estudio fue el Municipio de Naucalpan de 

Juárez, Estado de México, la unidad de análisis el distribuidor vial El Molinito. El 

alcance de la investigación es exploratorio, no experimental con enfoque 

cualitativo y tuvo como herramienta de investigación al análisis de contenido.  

 

Se revisaron las posturas de algunos autores respecto a la gobernanza basados 

principalmente en bibliografía, hemerografía y documentos electrónicos, al igual 

que documentos oficiales impresos y electrónicos. Para el análisis de contenido se 

propuso la integración de dimensiones a partir del modelo del cubo de la 

gobernanza local, el cual explicamos en este capítulo.  



Capítulo 3: El cubo de la gobernanza local 

96 

3.1 El diseño de la investigación cualitativa. Técnicas y Herramientas. 
 
Esta investigación  tiene un enfoque cualitativo. Reese, Kroesen y Gallimore 

(2003) mencionan que normalmente las preguntas cualitativas son exploratorias. 

El término gobernanza y sus postulados forman parte del discurso actual de varios 

gobiernos, impulsados por los organismos internacionales y su defensa por la 

inclusión de otros actores en la toma de decisiones, ejecución de acciones y 

vigilancia de los resultados.  

 

A pesar de ello, la pregunta de investigación, y en ese sentido el alcance de la 

investigación fue exploratoria, ya que la revisión de la literatura para la 

conformación del estado del arte indicó que la cuestión de la obra vial no ha sido 

abordada desde este enfoque. La literatura consultada  aborda a  la obra pública 

entendiendo a la gobernanza como Buen Gobierno y haciendo hincapié en las 

licitaciones públicas para la construcción de la misma; la gobernanza contribuiría 

en la reducción de la corrupción en el proceso.  

 

El enfoque de esta investigación es integral no se ve a la gobernanza únicamente 

como un medio para reducir la corrupción, sino como una nueva forma de 

gobernar. No fueron las licitaciones públicas sino el proceso de concepción de la 

obra pública, un momento decisorio y sus actores lo que abordamos. La pregunta 

de investigación: ¿La obra vial de impacto significativo El Molinito se diseñó con 

un enfoque de gobernanza local? La pregunta relaciona las variables gobernanza 

y obra vial en una etapa de diseño de la obra.38  

 

                                                           
38 Con el antecedente de que en los últimos 10 años -a partir de la creación del Instituto Federal de 
Acceso a la Información Pública y la publicación de la Ley de Transparencia y Acceso a la 
Información- la rendición de cuentas es un ejercicio cada vez más común. La inclusión de la 
participación ciudadana en la conformación de los planes de desarrollo municipales, reflejan un 
impacto en  las decisiones autoritarias y la jerarquía robusta de sus administraciones- al menos en 
municipios metropolitanos como lo es Naucalpan de Juárez. Es decir se toma en cuenta la opinión 
de los actores que se verán afectados o beneficiados (sector social) y quienes tienen conocimiento 
experto en la materia que ocupe (sector social-privado). 
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Como se determinó la pregunta de investigación es  exploratoria, de igual manera 

lo fue la investigación. Hernández (1998)  comenta al respecto que el enfoque que 

el investigador le dé a su estudio determina cómo se iniciará éste. 

 

Los estudios exploratorios se efectúan, normalmente, cuando el objetivo 

es examinar un tema o problema de investigación poco estudiado o que 

no ha sido abordado antes (Hernández, 1998: 58).  

 

Las técnicas y herramientas para la realización de investigación cualitativa: la 

observación, la entrevista, el grupo de enfoque y el análisis de contenido, permiten 

a los estudiosos de los fenómenos publiadministrativos recopilar los datos 

necesarios para comprobar la hipótesis de investigación, pero también ayudan a 

contextualizar un fenómeno y entenderlo como un todo influenciado por factores 

externos e internos. 39 

 

En esta investigación se optó por el análisis de contenido,  ya que se pretendió 

encontrar por cada sector que se describe en el enfoque de la gobernanza 

(público, privado y social) a los actores que se vieron involucrados y la manera en 

que lo hicieron (cubo de la gobernanza local). No se podría entrevistar a quien no 

se conoce. Se debía tener la certeza de quiénes realmente tuvieron participación 

en la planeación y diseño de la obra vial El Molinito.  

 

La investigación es transversal (corte de tiempo definido 2010), sin embargo a  

través de la observación no participante a lo largo de varios meses, se tuvo el 

primer acercamiento y percepción del problema de estudio. 

                                                           
39 Para el 2010 Naucalpan obtuvo el primer lugar a nivel estatal por concepto de obra pública. Los 
gobiernos municipales mexiquenses encabezados por el PRI enarbolaron como bandera el  
cumplimiento de los compromisos firmados ante notario en época de campaña. Compromisos que 
en la mayoría de los casos de tratan de obras públicas.  
Por otro lado para el  2011 se aproximaba la elección de gobernador. Se debía cumplir con los 
compromisos establecidos en la campaña en tiempo y en forma, para lo cual contaban con poco 
más de un año a partir de su toma de posición (2009). Así pues en el caso de Naucalpan el 2010 
era un año decisivo en la construcción de obra pública.     
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3.1.2 Análisis de contenido como herramienta para el estudio de la 
gobernanza local.  
 
Una vez que se han ubicado el alcance, el carácter de la pregunta y seleccionado 

los métodos propios de la investigación cualitativa –en este caso el análisis de 

contenido- es necesario comenzar el proceso de recolección y análisis, “los datos 

no ´hablan´, se los hace hablar” (Reguillo, 2003: 36). Reguillo (2003) identifica tres 

tipos de textos que se pueden utilizar en la investigación: 

 

 El primero, la confrontación entre la perspectiva del tema a investigar y lo 

que otros autores han dicho; ello queda manifiesto en el capítulo uno, 

principalmente en donde se rescatan las aportaciones en torno al enfoque 

de gobernanza y la gobernanza local.  

 

 El segundo texto es lo que realmente sucede, los datos que existen. Para la 

obra vial de impacto significativo es necesario considerar un capítulo que 

ubique geográfica, temporal y contextualmente  al lector. Esto lo abordamos 

en los capítulos tres y en el siguiente a este.  

 

De manera similar se trabajó el contexto municipal a través de la descripción del  

orden jurídico y administrativo respectivo, tales como los reglamentos, planes, 

programas y proyectos en la materia que nos ocupa.  

 

 El tercer  tipo de texto que se desarrolla en una investigación es la 

confrontación entre la teoría y los datos encontrados en la realidad. Ello 

permite comprobar la hipótesis de investigación. Con base en la teoría 

consultada, principalmente publicaciones de no más de quince años y 

varias de ellas de organismos internacionales como el BM, el PNUD, la 

Declaratoria de Bases Mínimas para la Gobernanza Local, la Agenda 21 

Local, Rhodes (1996), las aportaciones de Mayntz (1998), Cerrillo (2005), 

Aguilar (2006), Aguilar (2010),  y Sánchez (2002) se construye el cubo de la 
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gobernanza local, el cual integra a las que se convierten en las dimensiones 

para el análisis del caso.  

 

Las obras viales municipales no constituyen políticas públicas como tal, son la 

última parte en la jerarquía: son proyectos. Sin embargo, los proyectos también 

siguen una lógica cíclica para su elaboración, que incluye sin lugar a dudas una 

definición del problema, ejecución y medición del impacto. Existe un problema de 

planeación y elaboración del proyecto cuando la obra construida no alcanza los 

objetivos. “En algunas ocasiones la investigación se centra en analizar cuál es el 

nivel o estado de una o diversas variables en un momento dado, o bien en cuál es 

la relación entre un conjunto de variables en un punto de tiempo. En estos casos 

el diseño apropiado (bajo un enfoque no experimental) es el transversal o 

transeccional” (Hernández, 1991:186). 

 

3.1.3 Categorización y fuentes de consulta  
 

Cuando hemos elegido un tema que será objeto de investigación, se tiene la 

oportunidad de analizar científicamente un problema. Siguiendo el orden de ideas, 

es fundamental estructurar el pensamiento de tal manera que nos permita 

abordarlo coherentemente. Parsons (2009) ve en los modelos, mapas y metáforas 

una forma de organizar las ideas y los conceptos. Sin embargo, también  se debe 

ser cuidadoso, ya que como todo esquema o modelo se tiende a simplificar la 

realidad, por eso es importante contextualizar.  

 

La propuesta de modelo para esta investigación es el cubo de la gobernanza local, 

cuyas dimensiones ayudarán a analizar cómo participan los actores de la 

gobernanza en el diseño del proyecto de obra vial de impacto significativo en 

Naucalpan de Juárez, específicamente el distribuidor vial El Molinito. Al cubo lo 

conforman 6 dimensiones que juntas forman las dimensiones de la gobernanza 

local, se toman como referencia las siguientes: 
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Figura 3.1 Cubo de la gobernanza local 

  
 

Si analizamos la figura en su plano bidimensional las tres caras que están unidas  

Si se analiza la figura en su plano bidimensional las tres caras que están unidas 

serán la transparencia, la rendición de cuentas y el Estado de Derecho, ya que las 

dos primeras se dan con base en éste último, por lo que no pueden estar 

separadas. Ello explica una correlación o primera característica en donde existe 

una dependencia de las dimensiones.  

 

Figura 3.2 Plano bidimensional del cubo de la gobernanza 

 

1. Estado de Derecho
2. Transparencia
3. Rendición de Cuentas
4. Participación 
5. Consenso orientado y

corresponsabilidad
6. Eficacia

Fuente: esquema de elaboración propia con base en el PNUD, BM, Declaratoria de Bases 
Mínimas para la Gobernanza Local (2011), Mayntz (1998), Aguilar  (2006), Aguilar (2010) y 
Sánchez (2002).  
 

Fuente: esquema de elaboración propia con base en el PNUD, BM, Declaratoria de Bases 
Mínimas para la Gobernanza Local (2011), Mayntz (1998), Aguilar  (2006), Aguilar (2010) y 
Sánchez (2002).  



Capítulo 3: El cubo de la gobernanza local 

101 

El modelo de “cubo de la gobernanza local” se propone debido a que las “caras 

del cubo” se ensamblan en un todo que da como resultado: la gobernanza local. 

Sin embargo si alguna de estas caras falta (sobre todo aquellas que en su figura 

de un plano bidimensional no se encuentran unidas), la percepción sigue siendo la 

misma, es un cubo. En el caso de la gobernanza el ideal es que todos estos 

elementos converjan para garantizar su existencia.  

 

Retomando a Parsons (2009), y sus aportaciones sobre el trabajo con modelos, él 

advierte que cuando se trabaja en la construcción de uno se deben tomar en 

consideración diversos aspectos para que este sea válido, entre lo más importante 

es cuánto explicará, si aporta algo diferente y si enriquece la comprensión del 

tema.  El alcance explicativo que se obtendrá con el modelo propuesto será 

identificar a los actores de la gobernanza por sector y la manera en que 

participaron. Ello se explica a través de las 6 dimensiones que forman al cubo. 

 

La gobernanza es un proceso completo de actores (por sectores)40  y formas de 

actuar (dimensiones) en donde exista un interés y objetivo común. Dentro de los 

objetivos de la investigación es identificar a los actores por cada uno de los 

sectores que intervinieron en la toma de decisiones para que se aprobara el 

proyecto de construcción del distribuidor vial estudiado. De igual manera se 

considera la forma en que actuaron e interactuaron entre ellos, esta queda 

estipulada en las dimensiones del cubo de la gobernanza local; las dimensiones 

                                                           
40 El sector público está integrado por las acciones y actores del poder ejecutivo, legislativo y 
judicial en los tres órdenes de gobierno: federal, estatal, municipal y sus organismos centralizados, 
paraestatales y desconcentrados.  
Al sector privado lo integran las empresas con fines de lucro de alguna de las ramas económicas: 
sector agropecuario, sector industrial y sector servicios.  
El sector social se conformó por aquellas organizaciones no gubernamentales y privadas sin fines 
de lucro (que es lo que distingue a este sector del privado). En este sentido hablamos de 
asociaciones, fundaciones y colegios de profesionistas. De igual manera se incluyen los 
ciudadanos. 
Cabe hacer la aclaración que las universidades o centros escolares estarán contemplados ya sea 
en el sector público o privado de acuerdo a su propia naturaleza. 
Los partidos políticos y los sindicatos pueden ser considerados dentro del sector social. El debate 
persiste en cómo clasificarlos. Para efectos de este análisis se consideraron en el sector social.  
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se aplican para los actores y para el proceso, es decir cómo se comportaron los 

actores interventores y cómo se llevó a cabo el proceso.  

 

La clasificación de Hernández (1998) y Fernández (2002) coincide en cuanto a la 

naturaleza de los documentos: quién los escribe y con qué fines. Ello incumbe 

particularmente porque al tratarse de fuentes secundarias se confía en lo que el 

autor de la publicación está refiriendo. Fernández (2002) menciona que estas 

publicaciones se ven afectadas por la percepción que el autor tiene del fenómeno. 

Esto ocurrió en el caso de la hemerografía y los videos ya que las actas de sesión 

de cabildo, constituyen documentos oficiales, sobre todo tratándose de la versión 

estenográfica en donde quedan plasmadas las intervenciones de los ediles y la 

alcaldesa, sin alteraciones.  

 

Como principales fuentes de información se tuvo a los documentos institucionales: 

planes, proyectos y actas de cabildo en donde encontramos la versión oficial del 

fenómeno. En el proceso de licitación de la obra se identificaron a algunos de los 

actores interventores. Un ejercicio que aportó información fue contrastar  las actas 

de sesiones de cabildo -en cuyo orden del día se incluyó algún punto relativo al 

distribuidor vial El Molinito -.  

 

Las fuentes hemerográficas también fueron un medio para conocer el parecer de 

los sectores social y privado.  Arrojaron sobre todo la percepción de los 

ciudadanos sobre el estado de la obra en los momentos previos a la construcción.  

Se identificaron como los principales documentos de análisis: 

 

Tabla 3.1 Documentos de análisis 

Documentos Individuales Grupales Número de materiales por 
consultar 

Escritos personales 

 
Escritos  

Personales 

 
Reportajes 

periodísticos 

 Varios diarios de circulación 
nacional: El Universal, La Jornada, 
Milenio y Reforma, todos para el 
Edomex. 
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Fuente: elaboración propia con base en la información total que se consultó. Se hace una 
clasificación y conteo general.  
 

Los documentos oficiales se obtuvieron a través de Transparencia Municipal. Se 

solicitó información  a la Dirección General de Obras Públicas, a la de Desarrollo 

Urbano y a síndicos y regidores participantes en las comisiones de obra pública y 

vialidad y transporte.  Las fuentes hemerográficas se obtuvieron vía web y 

archivos de datos de prensa escrita.  

 

Una vez recopilada la información,  la creación de dimensiones analíticas (las 

dimensiones que integran al cubo) fue un paso fundamental para el análisis de 

contenido, estas son acorde con las variables que construyeron nuestra hipótesis: 

la gobernanza y la obra vial de impacto significativo.  

 

Trabajar con las dimensiones implica un trabajo de definición de cada una de 

estas.  La función principal es lograr que las dimensiones guarden relación entre 

sí, pero que entre ellas no se repitan. Retomando el objetivo de las dimensiones 

para a) clasificar la información, b) identificar formas de comportamiento de los 

actores y c) forma en que se realizó el proceso y de esta manera englobar los 

componentes principales del enfoque de gobernanza. 

 

 
 
 
 
 

Escritos grupales 

Registro en 
archivos públicos 
y materiales 
organizacionales  

 
Planes 
Programas 
Actas de Cabildo  
Minutas  
Gacetas 
municipales  
 

Un Plan de Desarrollo Municipal  
2009-2012. 
Un plan de desarrollo urbano (no 
vigente). 
Un programa trianual de obra 
pública municipal, 2009-2012. 
Un programa de obra vial 2010. 
Actas de Cabildo y Gacetas 
municipales (varias). 
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Tabla 3.2 Dimensiones analíticas del cubo de la gobernanza local 
  

A continuación se desglosan las dimensiones que integran al cubo de la 

gobernanza local. Se definen y se delimitan de acuerdo al contexto de la obra vial 

El Molinito.  

 

1.- Estado de derecho 

“...El Estado de derecho reposa sobre dos pilares fundamentales: la limitación de la acción 
gubernamental por medio de leyes y reivindicación de una serie de derechos y libertades 
fundamentales de los ciudadanos” (Rodríguez, 2001:35). 
 
Legislación y reglamentación vigente respecto al procedimiento para la construcción y 
mecanismos para la participación. 
 
Identificar si alguno de los actores solicitó formalmente la obra. 

2.- Transparencia 

“Cualidad consistente en permitir el pleno acceso de la ciudadanía a las determinaciones 
provenientes de los órganos del Estado, y a los procesos de que derivan” (Cossío, 2008:100). 
 
“La transparencia es el compromiso que establece una organización gubernamental por dar a 
conocer al público que lo solicite la información existente sobre un asunto público” (Vergara, 
2008:17). 
 
Se hicieron solicitudes o no de información respecto a los proyectos. 
Se contestaron las solicitudes de información. 
Qué información se proporcionó. 

3.- Rendición de cuentas 

“Proceso pro-activo por medio del cual los servidores púbicos informan, explican y justifican sus 
planes de acción, su desempeño y sus logros y se sujetan a las sanciones y recompensas 
correspondientes”(Ackerman,2008:16). 
 
“…Bajo criterios políticos (cursivas originales), la rendición de cuentas evalúa los procesos de 
toma de decisión y los resultados sustantivos de las políticas públicas (…)” (Schedler, 2008:31). 
 
Para la investigación se entenderá como dar a conocer o justificar las acciones 
gubernamentales, sin que necesariamente el ciudadano lo solicite. 
Mecanismos para dar a conocer los proyectos: 
Página web. 
Gaceta. 
Reunión con vecinos. 
Impresos varios (lonas, volantes). 
Qué información se proporcionó 
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Fuente: elaboración propia.  
 
 
 
 
 

4.- Participación 

 
“Participar, en principio, significa “tomar parte” (comillas originales): convertirse uno mismo en 
parte de una organización que reúne a más de una sola persona” (Merino, 2003:9). 
 
“Participar, entonces, se entiende como la acción de tomar parte con otros para el logro de uno 
o varios objetivos” (Palma, 2007:20). El autor refiere la importancia de participar en las 
decisiones públicas que afectan su entorno. 
 
Identificar si esta fue dirigida o no. Se solicitaron reuniones por parte de alguno de los sectores. 
Se reunieron sí o no. 

 

5.- Consenso orientado y corresponsabilidad 

 
 
La Real Academia Española define al consenso como un “acuerdo producido por 
consentimiento entre todos los miembros de un grupo o entre varios grupos”. 
 
En cuanto a la corresponsabilidad la refiere como “responsabilidad compartida”. 
 
La responsabilidad compartida es pues corresponsabilidad: responsabilidad asumida por las 
partes que intervienen en el espacio público, para lo cual necesitamos tener un objetivo común 
por el cual echar a andar 1.- los mecanismos estatales y recursos 2.- los recursos de la 
sociedad (que no necesariamente son económicos). Cuando se habla de corresponsabilidad se 
debe considerar que los individuos al vivir en sociedad son conscientes del impacto de sus 
acciones en el espacio público, la mayoría de nuestras acciones individuales tienen un impacto 
en las colectivas. Se quiere ser receptor del beneficio pero no aceptamos aportar insumos para 
recibirlos. 
 
Se buscó identificar si se alcanzó un acuerdo por consentimiento de la mayoría de los miembros 
que integran un grupo. 
Si hubo manifestaciones por diversos medios de los sectores involucrados en contra o favor del 
proyecto. 
Si se designaron tareas y compromisos específicos a los involucrados. 

 
 
 

6.- Eficacia 

 
“Medida en que se lograron o se espera lograr los objetivos” (OECD, 2002:20). 
 
Buscamos conocer si se alcanzaron los objetivos planteados. Construcción o no de la obra. 
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En esta tabla se ubican a los actores por sector de la gobernanza: 

Tabla 3.3 Actores por sector  

Fuente: elaboración propia.  
 
Una vez que se delimitaron conceptualmente las dimensiones se planteó la matriz 

de análisis que se presenta a continuación. Esta etapa permitió establecer 

relaciones de corresponsabilidad entre actores y la manera de comportarse. La 

matriz  integró los resultados que permitieron hacer el examen y análisis objetivo 

de la investigación.  

 

Se observa que la matriz identifica a los actores que intervinieron en el diseño de 

la obra. De igual manera, en la primera columna de lado izquierdo se incluyen los 

principales ordenamientos jurídicos consultados de acuerdo a lo señalado en las 

dimensiones del cubo. Se aprecian dos columnas más que corresponden a los 

actores por sector cuya participación fue identificada en el proceso de diseño y 

planeación de la obra vial.  

 

Así pues, nuestra matriz relaciona a nuestros actores por sector y las dimensiones 

del cubo. Se consideran las opciones: sí aplica, no aplica y sin datos. Corresponde 

sí aplica en donde la legislación o la evidencia encontrada mencionan algo que le 

compete a los actores identificados; no aplica, en el caso inverso y sin datos 

cuando no se obtuvo información al respecto. 

 

Sector Actores 

Público 

Se buscó detectar la participación de: 
 
Órdenes de gobierno federal, estatal y municipal. Poder ejecutivo, legislativo y 
judicial. 
Comité Interno de Obra Pública Naucalpan. 
Integrantes del Cabildo de Naucalpan. 
Comité de Planeación para el Desarrollo Municipal –COPLADEMUN-. 
Autoridades auxiliares, Consejo de participación ciudadana y delegados. 
Universidades Públicas o instancias académicas públicas. 

Social 
Asociaciones civiles, colegios de profesionistas, organizaciones no 
gubernamentales.   
 

Privado Empresas con fin de lucro  
Universidades o instancias académicas privadas.  
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Tabla 3.4 Matriz de Análisis 

 Sector Público Sector Privado 

 
Comité 

Interno de 
Obra 

pública 

Dirección 
General de 

Obras 
Públicas 

Dirección 
General de 
Desarrollo 

Urbano 

Cabildo 

 
 

Empresa 
constructora 

Empresa 
constructora 
Consorcio de 
Ingenieros, 

Constructores y 
Consultores 

(CICSA) 
 

  
Estado de Derecho 

 
Procesos 

desarrollados 
de acuerdo al 

Código 
Administrativo 
del Estado de 

México 

 
Sí aplica 

 
Sí aplica 

 
Sí aplica 

 
No aplica Sí aplica 

 
Se pudo haber 

consultado a las 
asociaciones de 
profesionistas 

 
No cumplen 

con el 
dictamen de 
congruencia 
del plan de 
Desarrollo 

Urbano 
Municipal. 

  

 
Transparencia 

 
 

Ley de 
Transparencia 
y Acceso a la 
Información 
Pública del 

Edomex 

Sí aplica Sí aplica Sí aplica Sí aplica Sí aplica 

Bando 
Municipal 

 
Sí aplica Sí aplica Sí aplica Sí aplica Sí aplica 

Reglamento 
de 
Transparencia 
y Acceso a la 
Información 
Pública del 
Municipio de 
Naucalpan 

Sí aplica Sí aplica Sí aplica Sí aplica Sí aplica 
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 No dan 
información 

La 
información 
se catalogó 

como 
reservada 

No 
intervinieron 
en el diseño 

y 
planeación 
de la obra, 
dado que el 

Plan no 
está vigente 

 

No había 
información que 

pudieran 
proporcionar 

 
 

El contrato es 
información 
catalogada 

como reservada 

 
Rendición de cuentas 

 
Reglamento 

de 
Transparencia 
y Acceso a la 
Información 
Pública del 

Municipio de 
Naucalpan 

No aplica Sí aplica Sí aplica Sí aplica 
Aplica en lo 
respectivo al 

contrato 

    

El programa de 
obra se publicó 

en la gaceta 
municipal 

 

 
Participación 

 
Reglamento 

de 
Participación 

Ciudadana 
No aplica No aplica No aplica No aplica No aplica 

Informada Sin datos No No aplica No sin datos 
Activa Sin datos Sí No aplica No Sí aplica 

 
Consenso orientado y corresponsabilidad 

 
Se llegó a un 

acuerdo sobre 
el proyecto 

Sí No aplica No Sin datos 

 Entre ellos estuvo la 
decisión  

Indirectamente 
son 

corresponsables 
por no 

informarse 
sobre las obras 
y no tener una 
participación 
más directa. 

Aunado a que 
son ellos 
quienes 

autorizan el 
programa de 
obra pública 

Diseñaron el 
proyecto y son 

corresponsables 
por los 

resultados 
obtenidos hasta 

ahora 
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Eficacia 
El objetivo 

una vez 
aprobado el 

plan anual de 
obra pública 

es la 
construcción 

de la obra 

aplica aplica 

in
di

re
ct

am
en

te
 

aplica aplica 

Conclusión Todos pudieron intervenir para que el proyecto se llevara a buen término 
 

En este capítulo se dio a conocer el diseño de la investigación, la metodología y la 

técnica empleada para llevar a cabo el análisis de la obra vial. Se establecieron las 

dimensiones de análisis y la codificación que fue utilizada en el procesamiento de 

los datos, El capítulo metodológico ayuda a clarificar la investigación y a ser un 

curso de acción.  Se abordarán ahora  los resultados de la investigación, no sin 

antes exponer el caso de estudio: el distribuidor vial El Molinito. 
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CAPÍTULO 4: EL ANÁLISIS DE LA GOBERNANZA LOCAL: RESULTADOS DE 
LA INVESTIGACIÓN. 
 
En la actualidad el transporte es una necesidad que se ha ido acentuando en la 

mayoría de la población, ya sea quienes hacen uso del sistema público o del 

privado. El crecimiento exponencial del parque vehicular ha provocado entre otros 

problemas, tráfico y saturación de vías, por ende las acciones gubernamentales y 

políticas públicas con sentido urbano han puesto especial atención en un tema 

actual: la movilidad. 41 Este concepto engloba al transporte, con el enfoque 

particular que se enfoca en las personas y no en los vehículos.  

 

Dentro de las medidas que se toman para mitigar los efectos de un 

congestionamiento vial son: ampliar las avenidas, colocación de semáforos, 

construcción de distribuidores viales y pasos deprimidos42. En el contexto urbano 

mexicano se nota que se ha optado por estos dos últimos, ejemplo de ello es la 

construcción del denominado Viaducto Bicentenario, segundo piso de Periférico y 

la reciente Autopista Urbana Norte y Sur. Como lo reseña la obra Crónicas del 

Bicentenario editado por el gobierno del Estado de México, ya desde 1976 un 

diputado: Julio Zamora Bátiz había señalado que era necesario un segundo piso 

de la entonces carretera a Querétaro (actualmente Boulevard Manuel Ávila 

Camacho y parte de la autopista a Querétaro).   

 . 

                                                           
41 En la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (DF) se presentó la iniciativa de Ley de Movilidad. 
Para la elaboración de la misma se contó con la participación de distintos sectores, uno de ellos el 
empresarial a través de la Confederación Patronal de la República Mexicana (COPARMEX) DF. 
Impulsada por la fracción del Partido Acción Naciona (PAN), esta iniciativa promueve una Ley de 
Movilidad “…que centre sus esfuerzos en el peatón, y no en el desarrollo de infraestructura vial que 
ha demostrado ser solución más clientelar de alcances limitados” (Palabras de la diputada Laura 
Ballesteros) (Asamblea Legislativa DF VI Legislatura, 2013).  La movilidad es concebida como una 
práctica social de desplazamiento de todas las personas a través del tiempo y del espacio para 
acceder a distintos bienes, servicios y destinos de su interés y demanda (Figueroa, 2010: 29 en 
Comisión de Derechos Humanos del Distrito Federal, 2013: 19).  
42 “Un distribuidor vial es un proyecto de construcción el cual ayuda a solucionar el problema de 
tráfico, puede tener elevados, túneles, varias vías alternas salidas y entradas. Este emplazamiento 
vial permite el desplazamiento del tránsito vehicular por múltiples vías de circulación y hacia 
diversos destinos” (ITESM, 2013). 
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Así pues, desde la década de 1970 se tuvo idea del problema de la vialidad, en 

una cada vez más creciente urbe. En este sentido se señala que el mal diseño y 

planeación original de las ciudades ha hecho que en la actualidad sea casi 

imposible acceder a esquemas de ampliación de las avenidas. Es por ello que la 

opción de solución a la problemática de vialidades y movilidad en los gobiernos de 

las  metrópolis más pobladas del país, es la construcción de pasos a desnivel y 

distribuidores viales.  

 

Los pasos a desnivel y los distribuidores viales son soluciones pensadas para el 

uso del automovilista, lo que no garantiza una disminución en el flujo de tránsito y 

disminución de tiempos de traslado, ya que las intersecciones quedan bloqueadas 

nuevamente por los particulares que buscan integrarse a las vialidades. Aunado a 

ello,  la construcción de infraestructura que privilegia el uso del automóvil particular 

genera también impactos al medio ambiente por el uso de los combustibles.  

 

De ahí que, en el contexto actual, las obras viales  de impacto significativo 

requieren que la planeación del proyecto contemple la participación de otros 

actores. En el caso del DF esto lo recomienda la Comisión de Derechos Humanos 

del Distrito Federal (CDHDF) derivado de un estudio de movilidad, para 

considerarla como un derecho humano.  

 

Estos hechos hacen evidente la importancia de que las autoridades 

capitalinas respeten y garanticen el derecho a la consulta y a la 

participación informada de las personas afectadas por obras de 

vialidad o transporte, o que tengan intereses en dicho proyecto, 

previamente a su realización y durante todas las etapas de concreción 

de la obra, de tal forma que se llegue a procesos de conciliación entre 

los distintos actores involucrados y potencialmente afectados (CDHDF, 

2013:112.  

 

Con este contexto previo, se expone a continuación el caso de estudio. 
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4.1 Distribuidor vial El Molinito  
 

La denominada zona de El Molinito  es simbólica en Naucalpan y conocida 

particularmente por el giro comercial, ya que los fines de semana se instala un 

tianguis que ocupa gran parte de las vialidades primarias que conectan a esta 

zona con otras vialidades importantes como la avenida Primero de Mayo.  

 

La movilidad de los habitantes de la zona se da mayormente usando el transporte 

público: camiones, microbuses y combis. Sin embargo el uso de transporte privado 

sí se ha incrementado.  

 

Esta es una zona densamente poblada, con edificaciones no planeadas, suelo de 

conformación irregular y el paso del Río Hondo sin entubar. Existen algunos 

rasgos de marginación y vulnerabilidad como desempleo, desintegración familiar, 

alcoholismo y drogadicción.  

 

Dentro de sus problemas se encuentra el de saturación de las vialidades, en 

buena parte por los autos estacionados en doble fila, peatones que no utilizan las 

aceras porque estas están ocupadas por comercios no establecidos legalmente 

(ambulantes) y, la ausencia de paradas autorizadas para el transporte público. 

 

En el año 2009 fueron programadas diversas obras públicas para ser ejecutadas 

en el transcurso del 2010. Como se refirió en el capítulo dos, la obra pública, 

considerada también infraestructura, contribuye al desarrollo de la localidad en 

donde se construye. La mayor parte de la obra programada para Naucalpan en el 

2010 fue por concepto de mejoras a infraestructura ya existente como vialidades, 

escuelas públicas y mercados públicos.  
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Tabla 4.1 Comparativo de ingresos y obra pública 2010-2012 

 
*Datos válidos para los municipios de la zona A 
Fuente: elaboración propia con base en el Informe de Resultados de Cuenta Pública 2011, 
Municipio de Naucalpan de Juárez, LVIII Legislatura, Estado de México. 
 

En esta tabla lo que interesa mostrar es el  comportamiento del presupuesto para 

obras públicas durante el trienio 2009- 2012 (los recursos son propios, sin 

considerar las transferencias y aportaciones federales y estatales).  El porcentaje 

del 2011  se encuentra por debajo de la media de los municipios de la zona A (17. 

4%). De igual manera debe ponerse atención en que las cantidades reales 

ejercidas no se corresponden con las presupuestadas. Así pues, una de las 

principales problemáticas en la planeación de la obra pública sigue siendo la 

presupuestación.  

 

De un total de 18 obras viales programadas para el ejercicio 2010, 4 de ellas 

tendrían especial impacto debido al presupuesto programado para su 

construcción, de 660 millones de pesos,  pero también porque durante el tiempo 

de su construcción se presentarían problemas de tráfico que afectarían a los 

usuarios frecuentes de las vías.  

 

Total de ingresos Obra pública Programa trianual 
2009 2,541,173,945.85 511,469.87
2010 676,964,806.00

definitivo 2,662,879,296.00 613,752.84
real 2,836,268,726.47 297,968. 2

% del total del 
presupuesto de 

egresos 9.89
2011 680,024,874.96

definitivo 3,286,627,013.00 663,800
real 3,365,871.70 604,831

% del total del 
presupuesto de 

egresos *15.6
2012 689,084,737.04

presupuestado 3,447,249,756.00 565,921,017.00
2,046,074,418.00
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Entre las obras mencionadas, la que ocupa a esta investigación, es el distribuidor 

vial El Molinito. Esta obra, a pesar de estar programada para iniciar su 

construcción en 2010 y concluirla en un plazo no mayor a 18 meses, es la única 

que al 2013 no se había concluido. Para su construcción fueron presupuestados 

250 millones de pesos, el 37% del total de las 18 obras. Sin duda una obra 

ambiciosa, y como en varias ocasiones lo mencionó la alcaldesa en turno, 

producto de la demanda de la ciudadanía que ella pudo escuchar durante su 

campaña.  

 

Justamente en el contexto de su campaña una de sus promesas fue “Vivir sin 

tráfico”. En la que fuese la página web oficial del Ayuntamiento existía un link 

denominado “compromisos” entre ellos se encontraba el distribuidor en cuestión. 

La construcción del distribuidor era necesaria porque era un compromiso de 

campaña. Así lo manifestaban en las sesiones de Cabildo los ediles priistas dentro 

de sus argumentos a favor respecto a la construcción de las obras, decían que era 

un compromiso de campaña cumplido.  También lo manifestó  como petición de la 

comunidad un acuerdo enviado el 12 de octubre de 2010 que se anexa en esta 

investigación.  
Figura 4.1 Propaganda de campaña donde se aprecia una lona con el eslogan Vivir sin 

Tráfico 

 
Fuente: periódico Hablemos claro  
http://www.hablemosclaro.com.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=57:naucalpan-
barbaro-y-al-desnudo-&catid=2:estado-de-mexico&Itemid=3 (consultado el 2 de marzo de 2012) 
 

El cuatro de noviembre de 2009, en sesión de cabildo, se solicitó autorización para 

iniciar los trabajos de estudio de viabilidad técnica, preinversión, proyectos 

http://www.hablemosclaro.com.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=57:naucalpan-barbaro-y-al-desnudo-&catid=2:estado-de-mexico&Itemid=3
http://www.hablemosclaro.com.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=57:naucalpan-barbaro-y-al-desnudo-&catid=2:estado-de-mexico&Itemid=3
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ejecutivos y diseños de bases de 21 obras no financiadas para en lo subsecuente 

poder integrarlas en el programa de obra. Dentro de estas 21 obras, se 

encontraba el distribuidor vial El Molinito, hasta ese momento denominado: obra 

vial en Av. Molinito y Av. Río Hondo.  

 

En sesión de cabildo, del 16 de diciembre de 2009, se aprobó el programa trianual 

de obra pública (2010, 2011 y 2012). Acto seguido se instruyó a la Unidad de 

Comunicación Social y a la Dirección General de Obras Públicas para que 

coordinadas difundieran la información.  

 

El distribuidor fue planeado para resolver el denominado nudo mixteco43. Los 

conflictos vehiculares en la zona de El Molinito  son recurrentes. La zona tiene 

bastante afluencia vehicular y de transeúntes, debido a que se constituye como un 

centro de abasto comercial e intersecciones viales de varias colonias.  

Figura 4.2 Mapa de ubicación del nudo vial 

 
Se puede ubicar el denominado nudo mixteco, así como la ruta de construcción del distribuidor vial 
(marcado con la línea). Fuente: Elaboración propia con imagen de google maps, 
http://maps.google.com.mx (consultado el 2 de marzo de 2013). 
 
                                                           
43 Es un término coloquial para referirse al punto de intersección donde convergen al menos dos 
avenidas primarias o principales.  

Nudo mixteco 

http://maps.google.com.mx/
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Figura 4.3 Mapa de ubicación de la obra vial El Molinito 
 

 
Se indica nuevamente el alcance de la obra vial, coincidente con la línea del ferrocarril Acámbaro.  
Fuente: google maps, http://maps.google.com.mx (consultado el 2 de marzo de 2013). 
 

De acuerdo a los datos técnicos de la obra, esta estaría constituida por dos 

niveles. El primero contaría con un carril y el segundo con dos. Los beneficiarios 

serían los habitantes de 57 colonias aledañas.  
 

Figura 4. 4 Proyección del distribuidor vial 

 

 
Fuente: Así sucede http://www.asisucede.com.mx/2012/06/27/reinician-labores-en-el-distribuidor-
vial-el-molinito/ (consultado el 2 de marzo de 2013).  
 

http://maps.google.com.mx/
http://www.asisucede.com.mx/2012/06/27/reinician-labores-en-el-distribuidor-vial-el-molinito/
http://www.asisucede.com.mx/2012/06/27/reinician-labores-en-el-distribuidor-vial-el-molinito/
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Existen registros en fuentes hemerográficas que demuestran la inconformidad de 

locatarios y vecinos previo a la construcción de la obra. Solicitaban el 

entubamiento del río y que sobre este se construyera la obra vial, trabajo que 

debido a la naturaleza jurídica de los ríos -competencia de la Comisión Nacional 

del Agua (Conagua)- debería coordinarse con el gobierno federal. Se sumó a las 

inquietudes,  el impacto que tendrían los trabajos de construcción en las ventas de 

los locatarios.  

 

Aunque se había declarado que la obra sería financiada con recursos propios, en 

noviembre de 2009, David Sánchez Guevara, diputado federal por el PRI, solicitó 

90 millones de pesos para su construcción, los cuales se verían reflejados en el 

Presupuesto de Egresos de la Federación 2010. No procedió la solicitud. 

 

La licitación para la construcción del distribuidor vial El Molinito  fue lanzada el 

primero de marzo de 2010. En el portal del ayuntamiento de Naucalpan, no 

aparece el nombre de la constructora ganadora de la licitación. 

 

Los problemas que ha mencionado la autoridad correspondiente por los cuales se 

detuvieron los trabajos de construcción son los siguientes: 

 El ayuntamiento de Naucalpan y la constructora no previeron el retiro del 

cableado eléctrico aéreo ni el reacomodo de la fibra óptica subterránea. Al 

parecer la empresa tenía que cubrir el costo que tendría la movilización del 

cableado eléctrico aéreo y de la reubicación de la fibra óptica subterránea, 

pero al no contar con los recursos económicos suficientes no pudo realizar 

estos movimientos. En esta controversia estuvieron involucrados la 

Comisión Federal de Electricidad y la empresa Telmex.  

 El reclamo de un particular sobre el derecho de vía y su respectiva 

controversia para dar el permiso por parte de la Secretaría de 

Comunicaciones y Transportes.  

 El adeudo del ayuntamiento de Naucalpan con la constructora por un millón 

de pesos. 
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Estos son algunos de los problemas que originaron debido a los trabajos 

inconclusos:  

 Reinstalación del tianguis (más de 1200 comerciantes que venden sobre la 

vía del ferrocarril). 

 Comercios establecidos afectados. 

 Reducción de carriles en la calzada El Molinito  y Río Hondo. 

 
Figura 4.5 Estado actual de la obra. El que sería uno de los soportes del distribuidor vial. Vemos 
cómo es utilizado para pegar publicidad. Fuente: fotografía de autoría propia.  
 

 
Figura 4.6  Queda evidenciada la reducción de carriles por los trabajos iniciados de 
construcción. Se aprecia una estructura de varilla justo en medio de lo que era un carril. Fuente: 
fotografía de autoría propia.  
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Como datos adicionales a esta investigación, se refieren los últimos 

acontecimientos respecto al Distribuidor Vial el Molinito. En el 2012 la Secretaría 

de Comunicaciones del Estado de México retomó los trabajos de construcción de 

la obra vial. Sin embargo estos fueron nuevamente interrumpidos en diciembre de 

ese mismo año debido a la inconformidad de los vecinos y comerciantes de la 

zona.  

 

En un segundo intento por continuar con los trabajos, el  alcalde de la actual 

administración 2013-2015,  David Sánchez Guevara, dio en mayo  del 2013 el 

banderazo de reinicio de la construcción. Nuevamente se manifestó el apoyo del 

Gobierno del Estado de México con una inversión de  160 millones de pesos y con 

plazo de término de un año. La empresa encargada de la construcción es CICSA. 

Varios vecinos de la zona se manifestaron en contra de la obra y exigieron una 

auditoría, de igual manera señalaron que nunca se les consultó su opinión 

respecto a la realización de la misma, en contraste al discurso que se manejó en 

la administración de la alcalde Azucena Olivares y que nuevamente expresó David 

Sánchez: la obra es parte de una demanda ciudadana.  

 

4.2 Examen del proyecto  a través de las dimensiones del cubo de la 
gobernanza local.      
 

1.- Estado de Derecho. 

 

Aunado a lo que la Constitución Mexiquense  y la Ley Orgánica Municipal 

disponen en materia de obra pública. Otro de los ordenamientos importantes en la 

materia  es el  Código de Procedimientos Administrativos del Estado de México   y 

el Reglamento del Libro Décimo Segundo del Código Administrativo.  

 

En cuanto al Código administrativo, el capítulo tercero aborda a las asociaciones 

de profesionistas en cuyo artículo 3.42 fracción VII se les reconoce como derecho 



Capítulo 4: Análisis de la gobernanza local. Resultados de la investigación 

120 

y obligación la de prestar colaboración al poder público como cuerpos de 

consultores.  

 

En este código, en su artículo 5.19 se aborda lo concerniente a los planes de 

desarrollo urbano que deben contener la programación de acciones y obras. Lo 

cual para esta investigación es importante, porque como se abordó en el capítulo 

dos, aún no se cuenta con el dictamen de congruencia del plan de desarrollo 

urbano municipal y sin embargo, aunque no es un impedimento, se aprobaron los 

planes anuales de obra pública con obras de magnitud e impacto significativo. Se 

violenta también lo que se establece en el artículo 12.12  fracción V del capítulo 

segundo del Libro Décimo Segundo, de la congruencia que debe existir en la 

planeación de la obra pública con los planes de desarrollo estatales y municipales.  

 

De igual manera el Libro Décimo Segundo del código es el que aborda todo lo 

concerniente a la obra pública.      

 

“Artículo 12.4.- Se considera obra pública todo trabajo que tenga por 

objeto principal construir, instalar, ampliar, adecuar, remodelar, 

restaurar, conservar, mantener, modificar o demoler bienes inmuebles 

propiedad del Estado, de sus dependencias y entidades y de los 

municipios y sus organismos con cargo a recursos públicos estatales o 

municipales” (Código Administrativo del Estado de México, 2013). 

  

De esta definición es que se pudo establecer que toda obra vial también es obra 

pública.  

 

En el Sistema de Evaluación del Plan de Desarrollo Municipal  y sus Programas, 

se contemplan únicamente indicadores que reflejan el porcentaje de números de 

estudios de factibilidad de obra vial y el porcentaje de acuerdos en materia de 

infraestructura vial y redes carreteras.  Es el mismo esquema de indicadores que 

se sigue para la obra pública en general. 
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Los indicadores son únicamente de gestión, para ver el cumplimiento de las 

metas, sin embargo ninguno contempla un indicador de impacto, para conocer no 

sólo cuántas personas se vieron beneficiadas sino realmente el grado de 

satisfacción con la obra realizada y más aún si contribuyó a mejorar el problema.  

 

Este mecanismo lo contempla el proyecto de medición del impacto social delas 

políticas públicas coordinado por la presidencia municipal en la directriz de 

administración responsable y transparente. Las acciones se traducen en 

evaluaciones y procedimientos y centrándose en porcentajes de número de 

evaluaciones y procedimientos por realizar, sin describir realmente cuál es el 

indicador para medir el impacto.    

 

 

2.-  Transparencia. 

  

El marco normativo que rige la transparencia en el municipio es la Ley de 

Transparencia y Acceso a la Información Pública del Estado de México y 

Municipios; el Bando Municipal  y; el Reglamento de Transparencia y Acceso a la 

Información Pública del Municipio de Naucalpan.  

 

 El Bando Municipal 2012 en su Título Décimo Tercero, de la Transparencia y 

Acceso a la Información Pública refiere únicamente dos artículos el 140 y 141 

respecto a la transparencia. A esa fecha e igual para el periodo de estudio de la 

investigación (2010), la Secretaría del Ayuntamiento coordinaba el Sistema de 

Información Municipal. El  área encargada es la Unidad Municipal de Información, 

esta le requiere la información solicitada a la dependencia correspondiente. 

Señalando que cualquier persona puede solicitar datos socioeconómicos del 

municipio, la manera en que se aplicaron los recursos e información pública de 

oficio.   
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A pesar de que Naucalpan cuenta con un Reglamento de Transparencia tal como 

se menciona en la fundamentación del párrafo anterior y, que  establece un 

Comité de Información, la realidad es que  la unidad de información es quien lleva 

a cabo los trabajos en la materia.  

 

Las solicitudes de información al Instituto de Transparencia y Acceso a la 

Información Pública del Estado de México y Municipios (INFOEM), fueron hechas 

principalmente por la prensa escrita, entre ellos se señala al periódico Reforma 

quien en el 2012 hizo una solicitud no sólo de la obra objeto de este estudio, sino 

de los contratos de obra pública celebrados entre el gobierno municipal y el 

Consorcio de Ingenieros, Constructores y Consultores.  

 

Para efectos de esta investigación se realizó la solicitud de información respecto al 

distribuidor vial de El Molinito. Solicitando: el proyecto ejecutivo de la construcción 

de la obra pública Distribuidor Vial El Molinito en el municipio de Naucalpan, 

Estado de México en donde se incluyera la descripción de la obra, justificación, 

fundamento legal, ficha técnica, formato de factibilidad, ficha de dictamen de la 

obra, el estudio que fundamenta el ejercicio de la opción y datos generales de la 

obra. 

 

Cabe señalar que en ambos casos la contestación a las solicitudes fue que la 

información estaba reservada. El Ayuntamiento reservó por cinco años la 

información del trienio 2009-2012 respecto a la obra pública y los contratos en 

este rubro celebrados.  

 

El año 2010 fue clave en el tema de obra pública ya que obras planeadas para ser 

terminadas en ese año, se retrasaron o como el distribuidor vial El Molinito, 

presentaron inconvenientes en su proceso de construcción. Sin embargo en las 

sesiones de Cabildo en donde se abordaba algún punto referente a obra pública, 

los ediles de las fracciones parlamentarias del PAN y del PRD se quejaban porque 
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previo a cada sesión la información no llegaba a tiempo para ser analizada o 

porque simplemente no llegaba.  

 

Aunado a ello, la información proporcionada respecto a las obras no estaba 

completa: no incluía detalles de la construcción para cada una de ellas. No 

obstante las características de la información que estaban recibiendo,  el debate al 

respecto fue poco y se aprobó el plan trianual de obra pública (en éste se 

encontraba el distribuidor). 

 

3.- Rendición de cuentas. 

 

La gaceta municipal y la página web son los medios de comunicación e 

información para que la población naucalpense tenga conocimiento de los 

acuerdos tomados en Cabildo.  

 

En la página web se podía observar una pestaña que remitía a los compromisos 

de la alcaldesa y se indicaba el estatus de los mismos. Llama la atención que el 

distribuidor vial El Molinito  aparecía con estatus de “compromiso cumplido”, casi 

al momento de concluir la administración la leyenda “cumplido” fue sustituida por 

“en proceso”. Esto fue ya posterior al inicio de la construcción de la obra. Sin 

embargo previo a la construcción de la misma, el único medio por el que los 

vecinos podrían haber tenido conocimiento era a través de la gaceta municipal o si 

solicitaban las actas de cabildo en donde se aprobaron los  planes anuales y 

trianuales de obra pública y obra vial.  

 

4.- Participación. 

 

a) La revisión del reglamento de Participación Ciudadana de Naucalpan, 

arrojó que este es obsoleto para las nuevas exigencias de inclusión en los asuntos 

públicos. La última reforma sustanciosa registrada es el reglamento actual 

aprobado en el 2003 que aglutina los tres principales ordenamientos que existían 
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en la materia (el reglamento de autoridades auxiliares de la administración pública 

municipal, de 1994; el reglamento de los consejos de participación ciudadana, del 

mismo año y; el procedimiento de sustitución de los consejos de participación 

ciudadana, del 2000)  y que fueron abrogados.  

 

Los instrumentos de participación que contempla son: 1) la consulta vecinal, 2) la 

colaboración vecinal y, 3) la audiencia pública.  Cabe señalar que son 

instrumentos diseñados para los naucalpenses, es decir quienes acrediten su 

vecindad en el municipio. 

 

Dentro de los derechos de los ciudadanos el artículo 17 del mencionado 

reglamento, señala en su fracción IV que deben ser informados entre otros 

ordenamientos, de la realización de obras por parte de la administración pública 

municipal. Sin embargo no se señala el medio de información. Regularmente se 

alude a la página web, la gaceta municipal y algunos desplegados publicados en 

los que denominan los “lugares más visibles dentro del municipio” principalmente 

los mercados.  

 

Ahora bien, el reglamento también regula la elección, integración, atribuciones y 

sanciones  de las autoridades auxiliares y los consejos de participación ciudadana. 

Aquí se destaca la fracción V del artículo 54 respecto a las atribuciones de los 

consejos, que contempla que estos pueden proponer al ayuntamiento la 

realización de obras públicas. Esta atribución es valiosa en cuanto a que quienes 

viven en cierta localidad son quienes conocen el contexto real respecto a cierta 

situación.  Al momento gran parte de los pueblos, colonias y fraccionamientos 

residenciales que integran al municipio, tienen representación de las autoridades 

auxiliares y Consejos de Participación Ciudadana (COPACI).  

 

Para el diseño de una obra vial de impacto significativo debe considerarse sin 

duda la participación de las autoridades auxiliares y los COPACI.  
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Sin embargo cabe agregar que otros actores deben ser consultados ya que la 

participación de los actores mencionados en el párrafo anterior, no siempre es 

informada y objetiva (respecto a la objetividad se toma en cuenta si alguno de los 

integrantes milita en algún partido político).  

 

b) Cabildo. En las actas de cabildo consultadas, se puede notar poca 

participación informada por parte de los ediles (síndicos y regidores). El debate fue 

poco nutrido y los cuestionamientos versaban sobre todo en torno a la 

conformación del plan de desarrollo urbano y otras temáticas.  

 

c) Comité Interno de Obra Pública. De acuerdo al artículo 21 del reglamento 

del Libro Décimo Segundo del Código Administrativo del Edomex (CAEM), los 

comités internos de obra pública son instancias auxiliares del titular de la dirección 

de obras públicas y del ayuntamiento en lo concerniente a los procesos de 

contratación de obra. También deben revisar los proyectos de programas y 

presupuestos de obra pública y realizar observaciones o recomendaciones según 

corresponda.  

 

 A pesar de que dentro de sus propósitos (artículo 21 CAEM) está garantizar la 

transparencia en los procesos de contratación de obra,  es un comité cuyo diseño 

es cerrado. Lo integran (estas figuras tienen derecho a voz y voto): 

• Un presidente (que puede ser el alcalde o el titular del área), en el caso de 

Naucalpan, la alcaldesa era quien lo presidía.  

• Un secretario ejecutivo. Jorge Walter Buhl González, Director General de 

Administración.  

• Un secretario técnico. Edmundo Baeza Vázquez, Secretario técnico de la 

Dirección General de Obras Públicas. 

• Vocales (de las áreas que tienen que ver con obra pública) 

 Roberto Soto Leyva, Titular de la Tesorería y Finanzas. 

 José Juan Vergara Millán, Director General de Desarrollo Social.  
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 (Estas figuras tienen derecho sólo a voz) 

• Un ponente (titular del area ejecutora de obra). Rocío Moreno Dávila, 

Directora General de Obras Públicas. 

• El responsable del área jurídica, Silvia Montoya Cruz. 

• El representante de la contraloría, Eva Mariana López Olvera. 

• Asesores y especialistas (que tengan experiencia técnica)  

 

El día que fue enviado el acuerdo para la integración del comité (con las personas 

que se mencionan en el párrafo anterior), no se señalaba el nombre de los 

expertos.  

 

La selección de los expertos por consultar depende de lo que el propio comité 

determine lo que no garantiza que quienes son consultados no tengan un interés 

particular por la realización de la obra en cuestión. Algo a resaltar es que en caso 

de empate, el presidente tiene voto de calidad. 

 

En el mes de octubre del 2009 se aprobó la integración del comité con algunas 

observaciones de los ediles de las fracciones distintas al PRI. Cuya preocupación 

versaba en la integración del comité, se propuso integrar al presidente de la 

Comisión edilicia de Obras Públicas (priista). Sin embargo se argumentó que no 

se tenía esa atribución.  

 

Respecto a ello se puede comentar que aunque en efecto, el reglamento es claro 

respecto a la integración del comité, existe un párrafo del artículo 24 fracción VII al 

cual se podría recurrir para incluir la participación de los ediles:  

 

“Atendiendo a las características y necesidades de la dependencia, la Secretaría 

del Ramo, de común acuerdo con la Contraloría y previa justificación por escrito, 

podrá autorizar a la dependencia que el comité se integre en forma distinta a la 

establecida en este Reglamento. En las entidades, el órgano de gobierno tendrá 

esa facultad” (Reglamento del Libro Décimo Segundo del CAEM, 2013). 
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En resumen la conformación del comité interno de obra pública favorece la 

discrecionalidad, los actos de corrupción y la opacidad. 

 

d)  Otra de las instancias que pudieron tener participación (que no la 

tuvieron) son las Comisiones Edilicias de Obras Públicas y la de Vialidad y 

Transporte. Las comisiones son de análisis, consulta y dictamen del área 

asignada. Por su propio funcionamiento trabajan con los asuntos que les fueron 

remitidos por el Cabildo.  

 

Ello permite inferir que la participación de las comisiones edilicias es por sí misma 

limitada. Lo anterior se demuestra ya que la información documental consultada 

para esta investigación arrojó que  las comisiones no sesionaron sobre los asuntos 

de la obra pública inconclusa.  

 

e) Existe también la Comisión de Planeación para el Desarrollo Municipal 

(COPLADEMUN), que como lo estable el Bando Municipal, es un órgano 

ciudadano de consulta y auxiliar del Ayuntamiento para logar un eficaz 

desempeño. Sin embargo se observa que para la elaboración de los programas de 

obra pública y vial no se consulta a este órgano.   

 

 

5.- Consenso orientado y corresponsabilidad. 

  

Por los datos consultados y de acuerdo a las otras dimensiones del cubo ya 

analizadas, se sugiere que el consenso no existió entre los tres sectores: público, 

privado y social; sólo existió entre la dirección general de obras públicas y el 

comité interno de obras públicas, toda vez que este último ya había sido 

conformado  cuando se solicitó al Cabildo autorización para iniciar los trabajos de 

estudio de viabilidad de igual manera cuando se aprobó el programa trianual de 

obra pública.  
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No hubo evidencia de contacto previo con los vecinos de la zona a fin de hacerles 

saber la intención de construir la obra y más aún tomar su parecer. La consulta 

previa, se sujeta a la supuesta petición ciudadana que hicieron los vecinos a la 

alcaldesa durante su campaña.  Cabe hacer la observación que al ser un 

compromiso de campaña debe existir registro de su firma ante notario, ya que  la 

estrategia empleada durante el proceso señalado fue justamente la firma de 

compromisos.  

 

En ese sentido la corresponsabilidad también es inexistente porque los vecinos se 

enteraron del proyecto una vez que este fue aprobado y publicado en la gaceta de 

gobierno y posteriormente apareció como un compromiso en el link de la página 

web del municipio.  

 

Legalmente se cumplió en tiempo y forma con la conformación del plan de obras 

públicas para los ejercicios 2010, 2011,2012 y esto es aceptable para los casos en 

donde las obras tienen el objetivo de mejorar las ya existentes, sin embargo 

cuando se trata de construcción de nuevas y sobre todo aquellas que tienen 

diversos tipos de impacto, es recomendable que exista el debate, el consenso y 

por tanto la corresponsabilidad entre actores. 

 

 

6.- Eficacia. 

 

Los datos sugieren que la acción de gobierno para combatir el nudo mixteco fue 

ineficaz. 

 

Se puede hablar de la eficacia en varios procesos, haciendo referencia a un ciclo 

de acción de un proceso específico: planeación y diseño de la obra. Es decir, en 

este momento específico, se pudo ser eficaz en el tiempo de conformación del 

proyecto para que este fuera aprobado dentro del programa anual de obra pública, 

lo cual sí se realizó.  
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Segundo, se logró la aprobación del plan y se comenzó la construcción en el 

tiempo establecido. Hubo eficacia.  

 

Hubo ineficacia y la acción total se traduce cono ineficaz porque en la etapa final 

del proyecto, que es la terminación de la obra, no se cumplió con el objetivo. 

 

Respecto a los actores que participaron en el diseño y planeación de la obra, los 

identificados son:  

 

1.- Del sector público 

a) Del orden de gobierno municipal: 

•El Comité Interno de Obra Pública. 

•Dirección General de Obras Públicas. 

•Dirección General de Desarrollo Urbano. 

•Cabildo  

 

b) Del orden de gobierno federal: 

 Diputado David Sánchez Guevara (PRI). 

 

2.- Del sector social 

No existe registro. La justificación de la obra es derivada de un compromiso de 

campaña.   

 

3.- Del sector privado 

Empresa constructora. Consorcio de Ingenieros, Constructores y Consultores 

(CICSA) 

 

Se presentan  ahora las conclusiones derivadas del análisis de las dimensiones 

del cubo, a partir de ellas se integró una matriz de análisis que fue expuesta en el 

capítulo III, lo que a continuación se presenta es la interpretación de esos 

resultados.  
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4.3 Matriz de análisis. Interpretación 
 
En el apartado anterior se revisaron uno a uno los elementos que conforman el 

Cubo de la Gobernanza Local de lo cual se obtuvo la interpretación que a 

continuación se presenta.  

 

Los principales actores que intervinieron en el diseño y planeación de la obra vial 

El Molinito actuaron con discrecionalidad. Lo que se determina es que la obra 

pública en general se concentra principalmente en dos áreas: la alcaldía y la 

Dirección General de Obras Públicas. A pesar de que los ediles deben aprobar 

todo proyecto de obra, estos no cuentan con la información suficiente para su 

análisis y discusión. Sin embargo, ello no los exime de la responsabilidad de exigir 

y recabar lo necesario para realmente emitir un voto informado. 

 

En la matriz se considera que todos tuvieron distintos grados de responsabilidad 

en el diseño, planeación de la obra, y en la falta de resultados: 1) algunos actores 

por negar la información y hacer una deficiente planeación (las direcciones de 

Desarrollo Urbano y Obras Públicas), 2) quienes  únicamente respondieron a 

compromisos electoreros (la alcaldesa), y 3)  los ediles por no exigir mayor 

transparencia en el asunto. De igual manera la empresa constructora debió 

considerar todo lo relacionado a la construcción de la obra, al momento de 

elaborar su propuesta técnica.  

 

El problema específico está en el diseño y la planeación porque desde ahí no se 

contempló el impacto de la obra, no se hizo un adecuado cálculo presupuestal, no 

se incluyeron realmente a otros sectores que dieran su opinión al respecto y no se 

contemplaron detalles técnicos para su realización.  

 

Ahora se señalan, las particularidades sobre la construcción de la obra vial en 

Naucalpan: 



Capítulo 4: Análisis de la gobernanza local. Resultados de la investigación 

131 

1. Se considera que sin un Plan de Desarrollo Urbano que cuente con el 

dictamen de congruencia, no es viable la construcción de obras viales de la 

magnitud del distribuidor vial El Molinito.   

 

2. La construcción de obras viales de impacto significativo obedeció sobre 

todo a que fueron compromisos adquiridos en campaña. A pesar de que 

ese momento suele ser un semillero de inquietudes sociales y en donde se 

pueden percibir algunas de las necesidades sociales, el hacedor de 

políticas debe considerar todo el contexto que existe alrededor para 

transformar esas inquietudes en temas que puedan formar parte de la 

agenda. 

 

3. Para la aprobación del programa trianual de obra pública y el programa de 

obra vial deben discutirse, en lo particular aquellas obras que se consideren 

de impacto significativo y aunado a ello reflejen por sí misma un porcentaje 

del 20% del total del presupuesto aprobado para los planes.  Previo a la 

sesión de cabildo se deberá proporcionar la información necesaria con por 

lo menos dos semanas de anticipación, para que pueda realizarse un 

correcto análisis. 

 

 En este sentido se sugiere la conformación de las comisiones edilicias 

unidas de planeación y desarrollo municipal; desarrollo urbano; obras 

públicas y, programación y presupuesto. Igualmente con información 

entregada con suficiente anticipación.  

 

4. Los observatorios, comités, consejos, y demás organismos conformados 

por miembros de  carácter honorífico, tienen la debilidad de que estos son 

designados o nombrados por el presidente municipal y ratificados por el 

cabildo, que en rara ocasión rechaza sus propuestas.  En ese sentido, no 

existe garantía de que sus integrantes sean ciudadanos sin compromiso 

con la autoridad que los propone.  
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5. En el organigrama de la administración 2010-2009, de la Dirección de 

Obras Públicas, no se encontraba algún área de vinculación ciudadana. 

Aunque la intención no es engrosar al aparato administrativo, se considera 

que es recomendable que en municipios metropolitanos, exista una figura 

que permita vincular los trabajos de prospectiva y planeación con las 

localidades en donde se realizarán las obras, sobre todo aquellas de 

impacto significativo.  

 

6. La herramienta propuesta, en el punto cinco, tendrá la intención de que 

exista un órgano de consulta en obra pública, no únicamente a nivel interno, 

sino que la vinculación con la ciudadanía permita realmente tomar en 

cuenta el parecer de estos. Sabedores que el comité interno de obra 

pública es una figura de consulta, la propia integración de la misma limita su 

alcance y cuestiona su transparencia y eficacia.  

 

7. Se debe garantizar la debida publicación y difusión de la información 

pública de oficio. A pesar que en la gaceta municipal fue publicado el 

programa trianual y anual de obra pública y en este aparecía a puntualidad 

cada una de las obras que se llevarían a cabo y el monto de estas, su 

difusión es limitada. La gaceta es difundida vía web. Considerando que no 

todos los hogares gozan de acceso a internet, no se garantiza que la 

ciudadanía acceda a la información.  

 

8. En cuanto al estudio del marco jurídico aplicable, como se puede apreciar 

este contempla la participación ciudadana en algunos aspectos. Se 

considera limitada, y no se habla exactamente de sectores (como en el 

paradigma de la gobernanza se plantea). Los cauces legales aún son 

restringidos.  

 

La obra pública genera desarrollo y, el recurso que se destina para su 

construcción, aunque no de las dimensiones que el que se destina al gasto 
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corriente, sí es de los que mayor porcentaje tiene, de ahí que su aplicación es de 

interés para los ciudadanos. Más aun cuando vemos situaciones como el presente 

caso de estudio, en donde por un mal diseño y planeación se afectó más la 

movilidad y los recursos fueron desperdiciados. En este orden de ideas, debe 

considerarse un esquema más dinámico y de inclusión en la toma de decisiones, 

ya no sólo de consulta. La información no debe restringirse, su correcta difusión y 

análisis sin duda permitirán llevar a cabo mejores acciones
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CONCLUSIONES 
 

Hablar de gobernanza es hablar de un entramado teórico conceptual y 

disciplinario. Lo  que se obtuvo de la revisión teórica nos sugiere que el concepto 

de gobernanza está aún en construcción y que existen distintos enfoques para 

abordarla, cada uno de ellos propio de la disciplina que los impulsa y que 

construyen también sus postulados y directrices. De igual manera la gobernanza 

local busca su propia identidad ya que resulta difícil hablar de un consenso entre 

quienes la han conceptualizado y más aun encontrar un eje conductor que guarde 

relación entre lo que menciona el paradigma de la gobernanza y la gobernanza 

local.  

 

Es por ello que se debe ser cuidadoso cuando dentro del lenguaje que se 

comienza a utilizar se hace uso de conceptos de los cuales se desconoce su 

origen y conformación teórica. Sin embargo nos enfrentamos al uso cada vez más 

frecuente del término y más aún el intento de que sus postulados tengan 

aplicabilidad en los gobiernos.   

 

Se determinó que la gobernanza es un paradigma que no debe confundirse con el 

gobierno ni con la gobernabilidad y, que se integra por postulados que 

básicamente tienen que ver con la formación de redes mixtas para gobernar. Se 

incluiría en esta parte la matriz de grados de participación de Canto (2008), para 

comprender quiénes y en qué podrían participar.  

 

Algo que se debe reconocer en el estudio de la gobernanza es que debe partirse 

de un concepto específico, un  enfoque y determinar las dimensiones a estudiar. 

Así se realizó en esta investigación a través de la concepción del Cubo de la 

Gobernanza Local, como una herramienta que permite estudiar a la gobernanza 

local a través de dimensiones.  Este modelo se sugiere para estudios posteriores 

de acciones públicas en donde se busque la existencia de gobernanza local. Sin 

embargo siempre será importante contextualizar el objeto de estudio en cuestión.  
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Si bien es cierto que la evidencia sugiere que la gobernanza local es una forma 

distinta de gobernar en donde los actores de tres sectores distintos se 

interrelacionan y son corresponsables en las acciones y decisiones públicas, no 

deben perderse de vista los riesgos que se pueden generar: 1) cuando se habla 

de redes en la gobernanza debe pensarse también en los nodos de decisión. En 

esta concepción se pueden traducir en ineficacia por la demora en el tiempo para 

lograr el consenso. Tomando en cuenta que los periodos de gobierno municipales 

son de tres años, la gobernanza local basada en el consenso debe construir 

también los instrumentos que le permitan ser eficaz y; 2) la exclusión, ya que 

hablamos de actores por sectores, quienes generalmente no actúan de manera 

individual sino que pertenecen a grupos organizados que buscan incidir en la 

acción pública.  

 

Ahora bien, se retoma la hipótesis de esta investigación: en el 2010 las obras 

viales de impacto significativo del Municipio de Naucalpan de Juárez fueron 

construidas con un enfoque de gobernanza, al margen de lo que los datos 

revelaron, y tomando en cuenta a la matriz de análisis derivada del cubo de la 

gobernanza local, se determina que el diseño y planeación de la obra vial  no se 

realizó bajo un enfoque de gobernanza. 

 

Cabe la siguiente aclaración sobre la conclusión señalada en el párrafo anterior: 

cuando se presentó la propuesta del cubo de la gobernanza se señaló que se 

tomaba la forma geométrica de un cubo, porque a  pesar de que este no tuviera 

algunas de sus caras, se seguía percibiendo su forma.  Se puede afirmar ahora, 

que por lo menos se deben cumplir con cuatro de estas caras o dimensiones para 

hablar de la existencia de gobernanza local: participación; consenso orientado y 

corresponsabilidad; estado de derecho y; eficacia, ya que en la figura vista desde 

su esquema bidimensional son las que quedan unidas. 

 

No se sugiere que la transparencia y la rendición de cuentas  sean innecesarias, 

todas forman parte del cubo. Sin embargo en un estado de derecho, o lo que en 
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este caso sería un marco jurídico adecuado, estas dos vendrían implícitas. 

Hablando en un plano más general, no serían tan necesarias en el caso mexicano 

pero dado que nuestra administración pública está construida sobre  la 

desconfianza por la infracción al marco jurídico establecido y las consecuencias 

que acarrea como la corrupción.  

 

Al hablar de obra vial de impacto significativo, el consenso entre partes 

involucradas es importante. Sin embargo no se deberá permitir 1) que el tiempo 

destinado para lograr un consenso se traduzca en demora, ya que a su vez este 

se traduce en ineficacia, 2) tampoco se debe permitir que los intereses de un 

grupo se sobrepongan al interés colectivo o público. Esta última aclaración es 

hecha derivada de la noción de sociedad civil, en donde un grupo intenta imponer 

sus intereses. En la planeación y diseño de la obra vial de impacto significativo se 

deberán incluir todas las opiniones organizadas y que permitan traducir las 

demandas en alternativas de solución.  

 

En el segundo capítulo se incluyó una matriz de análisis FODA para la obra 

pública que forma parte del Plan Municipal de Desarrollo 2009-2012 de 

Naucalpan, esto a efecto de demostrar que se detectó como debilidad que los 

recursos financieros para la ejecución de las obras eran limitados, aun así se 

construyó un plan trianual de obra pública que contemplaba varias obras magnas. 

Esto sin duda es un problema de planeación.  

 

El marco jurídico vigente realmente no establece formas de participación de 

sectores en la obra pública y obra pública vial. Habla de ciudadanos y no en todas 

las etapas (retomando la matriz de Canto, 2008). Aunque en esta investigación se 

hizo referencia a los ciudadanos y sociedad civil, en la realidad del contexto legal 

mexiquense, son entendidos de manera diversa.  

 

En la gobernanza se mencionaron formas de actuar, que son las dimensiones del 

cubo y se supone que se debe cumplir con la inclusión de otros sectores: social, 
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público y privado. Como se determinó en la matriz, por lo menos el público y el 

privado estuvieron presentes y, en algunos casos la relación de comportamiento sí 

se cumplió de acuerdo a lo establecido en el cubo.  

 

Aquí se puede decir que el sector social se encuentra en la conformación del PDM  

y en el proceso de campaña, que son fuentes en donde supuestamente se 

recogieron las inquietudes ciudadanas. Sin embargo, se sigue restringiendo la 

participación del  sector social al momento de la consulta y al sector privado en la 

ejecución. 

 

Algo que no se puede pasar por alto, al señalar la participación del sector social, 

es que si bien los medios de difusión son insuficientes y de poco alcance, quien se 

interesa e involucra por los asuntos del gobierno, busca y consulta la información 

disponible. Esto quiere decir que los naucalpenses pudieron consultar el programa 

trianual de obra pública, en donde al menos se mencionaban las obras, 

comunidades beneficiadas y el monto. En algunos casos previos a su construcción 

aún pudieron manifestar su inquietud. 

 

Por todo lo anterior se expone a continuación los que se consideran deben ser 

puntos clave en la realización de obras viales municipales: 

 

1. Debe existir correspondencia entre los planes nacionales, estatales y 

municipales. Lo que se complica por el desconocimiento o la propia 

naturaleza de estos, en cuanto a su conformación temática.  

 

2. La situación financiera actual por la que atraviesan los municipios requiere 

la participación de otros sectores. Sin embargo en todo momento se deben 

transparentar los convenios. Cuando esta la obra sea concesionada, se 

deben  buscar las mejores condiciones para las partes.  
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3. Es conveniente y necesario, para el mejor cumplimiento de los objetivos y 

proyectos de los municipios, el contar con recursos que posibiliten su cabal 

cumplimiento.  

 

4. La solución a los problemas viales deberá hacerse con una visión de 

movilidad, que es integral, y contempla al concepto como un derecho 

humano. Lo cual incumbe al desarrollo urbano y al desarrollo sustentable.  

 

5. ¿Qué entorpece la movilidad? El comercio ambulante, estacionarse en 

doble fila y abordar el transporte público en lugares no indicados son 

factores que entorpecen el libre flujo vehicular y que atendidos pueden 

contribuir a la mejora. Agotar todas las posibilidades y no sólo diseñar 

soluciones que impliquen la construcción. Agotar las posibilidades  incluye 

la cultura vial tanto en el peatón como en el conductor.  

 

6. Es necesario contar con un estudio de movilidad y origen destino del 

municipio a fin de construir un diagnóstico robusto que permita tomar 

decisiones informadas. Estas se traducen en mejores acciones. En ese 

mismo orden de ideas, se sugiere contar con un sistema de transporte 

público eficiente.  

 

7. El esquema de movilidad diseñado debe hacerse en concordancia y 

corresponsabilidad con los municipios con quienes se tenga vecindad así 

como el gobierno del DF. 

 

8. La coordinación y corresponsabilidad entre las Direcciones de Obras 

Públicas y Desarrollo Urbano debe ser continua, sobre todo en la 

planeación y diseño de obras viales de impacto significativo. 
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9. Para el fortalecimiento de las redes de gobernanza local es necesario 

fortalecer la participación informada de la ciudadanía. Ello se traduce en 

ciudadanía activa.  

 

Algo necesario para que funcionen las recomendaciones que en la materia se 

puedan hacer es que exista voluntad política para la detección de necesidades 

colectivas y resolución de los problemas públicos. También son necesarios 

mecanismos de sanción más eficientes para los funcionarios y servidores públicos 

que por corrupción, irresponsabilidad o ineptitud interfieren con el correcto 

funcionamiento de la maquinaria administrativa. 

 

En el desarrollo de la investigación la motivación inicial por fortalecer el concepto 

de gobernanza local, y el estudio de la obra vial de impacto significativo, arrojó 

otra vertiente que debe considerarse al desarrollar investigaciones futuras: la 

movilidad. Como se dio cuenta este tema aunque no es reciente, es de 

importancia para el desarrollo de las ciudades.  

 

Sin duda se debe abonar al estudio de la gobernanza local y buscar su 

aplicabilidad una vez que se logre identificar y fortalecer su marco teórico. En ese 

sentido es posible hablar de la apuesta  en la implementación de la gobernanza 

local, específicamente en el orden de gobierno municipal. Este constituye un 

espacio privilegiado para la construcción de corresponsabilidad en la toma de 

decisiones entre el gobierno, actores políticos y los diferentes actores sociales. 

 

En los gobiernos municipales debe existir la gobernanza,  ya que es el orden de 

gobierno en que la sociedad tiene su primer acercamiento a la acción 

gubernamental. Si es en los municipios donde la práctica incluyente de toma de 

decisiones tiene una real aplicación, sin lugar a dudas  lograremos que los 

órdenes de gobierno estatal y federal fortalezcan también esta práctica. 
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ANEXO 3  
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ANEXO 4  

 
 



Anexos 

152 

ANEXO 5  
 
Acuerdo en el que se autoriza el Programa Anual de obra Pública  
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ANEXO 6  
Anexo único del acuerdo en donde se muestran las obras presupuestadas para el 
trienio 2010-2012. Se señala la Obra Vial objeto de nuestro estudio. Que textual se 
encuentra como: Obra Vial en Av. El Molinito y Av. Río Hondo. Con un 
presupuesto de la obra o Servicio en 3 años de: $211,200, 000.00. 
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ANEXO 7  
 
Consideraciones de Derecho del Acuerdo económico por el que se autoriza el Programa 
Trianual de Obra Pública para los ejercicios fiscales de los años 2010, 2011 y 2012.  
Se resalta el párrafo en donde se manifiesta que las obras se consideraron con base en 
las necesidades y peticiones de la comunidad.  
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ANEXO 8  
A continuación se presentan algunas hojas de actas de sesión de Cabildo en donde se 
encuentra la discusión respecto a las obras públicas. Por un lado se manifiesta que existe 
colaboración de la sociedad en la detección de las necesidades y por otro existe un 
problema de información, del cual se quejan algunos ediles de oposición principalmente 
del Partido Acción Nacional. De igual manera se anexa parte de la discusión respecto a la 
aprobación del Acuerdo Económico por el que se autoriza la Modificación del Plan 
Municipal de Desarrollo Urbano de Naucalpan de Juárez.  
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ANEXO 9  
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