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INTRODUCCION

Durante las ultimas tres décadas la administracion publica ha sufrido
una transformacion vertiginosa, que tiene que ver con el nacimiento de
nuevos enfoques, que intentan fijar diferentes objetos de estudio dentro
de la disciplina y su aplicacién dentro del ambito profesional: la Nueva
Gestion Publica (NGP) y la Gobernanza. El nacimiento de estos
enfoques, tanto tedrica como profesionalmente, se dio en el preludio de
un reacomodo Yy reconfiguracion del orden politico, econémico y social,
bajo la primicia del ajuste estructural, después de desastrosos afios y
algidas crisis politicas y econémicas que surgieron después de los
dafios hechos por el estado de bienestar y en los paises
latinoamericanos, estados populistas de la década de los ochenta.

La redefinicion del perfil contemporaneo de los gobiernos, al
agotarse el modelo interventor, se propuso redefinir la funcionalidad de
los entes gubernamentales, pero limitandose en todo momento solo las
areas prioritarias y estratégicas de la funcion puablica, como lo enmarca
nuestra Constitucion Politica en los Art, 25, 26 y 27; como también
reasentar los procesos de pluralidad democratica que se daban
alrededor del mundo, principalmente, con el ascenso del modelo liberal-
democratico y capitalista al darse la caida del muro de Berlin.

Singularmente en México estos procesos surgieron en paralelo con
una oleada de transformacion del régimen politico entre las décadas de
los ochenta y noventa. Dichos cambios contemplaron un nuevo sistema
de pesos y contrapesos entre poderes publicos (con el reconocimiento
de jure y de facto del poder legislativo y judicial), reconocimiento de
diferentes partidos politicos en el sistema electoral y de partidos (con la
autonomia del Instituto Federal de Electoral), se liberaliz6 la opinion
publica, hubo una explosion de organizaciones civiles, y en general un
proceso ambicioso de descentralizacion, con la reforma a la
Constitucion de 1983 al Art. 115, de funciones, recursos Yy
responsabilidades de la federacion a las entidades federativas y a los
municipios.



A tres décadas de estas mudanzas de orden estructural y funcional,
donde se depositaron expectativas exageradas en el @&mbito municipal,
hoy parecen diluirse ante la fragilidad institucional del municipio,
ademas de la debilidad en su capacidad de accion, y limitaciones de
sus recursos Yy facultades.

En este sentido, la Nueva Gestion Publica y la Gobernanza
(“publica”, democratica”) son categorias o enfoques de la administracion
publica que aun cuando son dificiles de precisar sus contornos,
conceptos, valores y fines, ofrecen esquemas y analisis que nos
permiten entender la dindmica contemporanea de la administracion
publica y los gobiernos, en especial del orden municipal. Sobre todo
postulan estrategias, medidas y acciones, para sacar del marasmo a las
estructuras tradicionales de gobierno de los municipios y solucionar la
diversidad de problemas que enfrentan. De manera que buscan desde
sus apreciaciones, en los diferentes proyectos politicos y
administrativos, incrementar la eficacia del desempefio gubernamental
e incluir la participacion de la ciudadania en las decisiones en la
definicion de los objetivos publicos.

Empero, si bien la NGP promete soluciones a practicamente todas
las fallas de gobierno que aquejan a los diversos paises en materia
administrativa y organizacional-, no ha sido facil la convivencia o
cohabitacidon con procesos de otra naturaleza mas bien de caracter
politico, como son aquellos procesos que buscan promover la
construccién de una nueva gobernanza,! mas aun cuando los procesos
de implementacién de estos enfoques se hacen en los municipios
metropolitanos de las megalépolis, donde influyen una gran cantidad de
variables, actores y contextos organizacionales movedizos.

Entonces, la importancia de estudiar la gobernanza en el orden
local se basa en el supuesto de que implicitamente el gobierno maneja
los asuntos de su competencia de manera agil, eficaz y con signos
vitales de innovacion, pero lo que faltaria complementar en el contexto

1 Cabrero Mendoza, Enrique (2005), Accion publica y desarrollo local, FCE, México, p.
11.
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municipal seria como lograr su acreditacion de legitimidad con los
actores sociales, privados y publicos, y la manera de que sus
decisiones sean sustantivas y favorezcan el beneficio publico. Como
acto directivo, la gobernanza busca que exista un liderazgo sostenido
por alguna de las partes para desarrollar los debates, decisiones e
implementacion de las politicas publicas bajo la estructura de un
proceso politico y social, mas que meramente gubernamental.

Al respecto, aun cuando se han descubierto las debilidades
endémicas del municipio, es indudable que los gobiernos municipales
en el escenario contemporaneo son un espacio estratégico y de
oportunidad para convertirse como gobiernos facilitadores que ofrezcan
oportunidades para el desarrollo de redes de empresarilidad local; y
también son los que por su cercania con la ciudadania y los problemas
inherentes a su desarrollo social, urbano y econdémico, se deben
consolidar como los constructores/configuradores de una nueva
dindmica democratica en este ambito de actuacion, y generar
resultados que solucionen los principales problemas publicos.

Por lo tanto, el objeto de estudio de esta investigacion es la
gobernanza de la administracién publica municipal de Tlalnepantla de
Baz. Considerando que el objetivo general sera analizar los alcances y
limites del proceso de modernizacion de la administracion publica
municipal bajo el enfoque de la Nueva Gestidbn Publica (NGP) en
Tlalnepantla de Baz, para identificar si estos cambios favorecieron la
construcciéon de una agenda de gobernanza local en el periodo 2009-
2013.

Por ello la hipotesis de esta investigacion es que el gobierno
municipal de Tlalnepantla de Baz (2009-2012) implement6 técnicas y
estratégicas de la NGP para aumentar la capacidad de gestién y
generar una relaciéon directa de comunicacién y acceso a la informacion
publica a la ciudadania, lo cual ha generado, la puesta en marcha de
politicas publicas en forma de gobernanza en el actual gobierno. Por lo
tanto se busca responder a un planteamiento inicial ¢Cuales son los
factores que posibilitan o limitan la construccion de gobernanza

8



municipal, especificamente en los municipios metropolitanos? ¢ Pueden
cohabitar procesos de modernizacion administrativa de diferentes
caracteristicas (NGP y Gobernanza) en un mismo periodo o se deben
complementar en diferentes fases? ¢Qué condiciones permiten hablar
de NGP y Gobernanza en el municipio de Tlalnepantla de Baz?

El método a utilizar para el desarrollo de la investigacion es el
analitico—exploratorio, pues busca definir a través de material
especializado y vigente las actuales posturas de la administracion
publica afadiendo elementos para la construccion de una base
conceptual sobre la gobernanza municipal, ademéas de que se busca
explicar la vinculacién entre las variables para dicho proceso. Por otra
parte es exploratorio, debido a que indaga hechos concretos de la
realidad municipal que estan interactuando para la formulacion del
objeto de estudio. Teniendo en cuenta que la interacciébn y sus
supuestos pueden servir para definir con mayor certeza un fenémeno
donde existe una gran cantidad de variables. Con esta investigacion no
se buscan conclusiones definitivas ni generalizables, pero si permite
definir el problema de investigacion y emanar hipétesis. Con ello se
busca entender la contextualizacion del fenémeno.

Derivado de lo anterior, esta investigacion esta integrada para su
abordaje en cuatro capitulos. En el primer capitulo se hace un analisis
histérico de los principales conceptos que permean los asuntos
publicos, para comprender el sentido y las circunstancias que envolvian
los secretos de la esfera gubernamental, desde el nacimiento del
estado Moderno pasando por las ciencias camerales y de policia, hasta
el periodo de ingobernabilidad de los estados sociales; con el objetivo
de encontrar el hilo conductor del nacimiento de la NGP.

En el segundo apartado se especifica con profundidad cuales
fueron los motivos por inclinarse por el enfoque de la NGP en un
contexto de cambios politicos, sociales y econémicos a nivel mundial y
como afectaron en particular en Latinoamérica. Se analizan también los
rasgos caracteristicos, modelos y principales lineas de conocimiento de
los pensadores autorizados. Sin embargo también se fijan restricciones

9



sobre su uso excesivo en los valores econdémicos, por lo tanto es
importantes revisar sus dilemas respecto a valores politicos.

En el tercer capitulo se abordan y analizan las caracteristicas del
nuevo proceso directivo del gobierno, sus mecanismos y pilares
necesarios para que adquieran ese estadio, lo cual implica distinguir
entre gobierno burocratico y centralizador, y gobernanza como una
forma de gobernar descentralizada y con estructuras horizontales. A su
vez también considerar para el ambito local las redes de politica como
principal impulsor de estas nuevas relaciones entre los actores publicos,
privados y sociales.

En el cuarto capitulo se aborda el estudio de caso, donde se
pretende analizar los alcances y limites en la implementacion de la NGP
en el gobierno municipal de Tlalnepantla de Baz, donde se destaca el
buen manejo de finanzas publicas y cambios estructurales en la
organizacion, ademas de la aceptaciéon del principio de acceso y
publicidad de la informacion publica; con el objetivo de propiciar la
construccion de una nueva agenda en la formulacion de politicas
publicas en forma de gobernanza que esta realizando el actual
gobierno.

Finalmente, se presentan las conclusiones de la investigacion,
donde se hace un breve recuento de los conceptos analizados y se fija
una postura respecto a la evidencia analizada en el estudio de caso,
para demostrar o refutar la hipotesis planteada. Asimismo se incluye la
bibliografia, hemerografia, sitios web y leyes y documentos legales
citados en la investigacion, y anexos respecto al estudio de caso.
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CAPITULO 1 ANTECEDENTES TEORICOS
DE LA NUEVA GESTION PUBLICA (NGP).

Quien domine al estado de excepcion,
domina con ello al Estado.
Arnold Clapmar

1.1 El Estado Moderno

El Estado entendido como un fendmeno historico e institucional esta en
una constante renovacién en sus estructuras, organizaciones y reglas,
producto del influyente contexto que presiona sobre él; en este sentido
las fuerzas enddgenas y exdgenas intervienen en el desarrollo de sus
capacidades, permeadas del factor politico-social y econémico, que
hacen aceptar o rechazar sus contenidos. Es por esto que aun cuando
el Estado es influido por presiones que critican su disgregacion, sigue
siendo el centro del debate, y principal motor para dar respuestas a las
expectativas sociales en un turbulento medio como el actual.

El Estado es un término que en su gran recorrido histérico ha sido
ampliamente estudiado por las ciencias sociales, mismas que alimentan
su objeto de estudio a partir de este; profundizando en sus
antecedentes, diagnosticando su desarrollo y analizando su crisis. Este
concepto guarda una interrelacion productiva e importante con el
gobierno, la administracién publica y el régimen politico, siendo muchas
veces confundido.

Conceptualmente cuenta con una gran riqueza y bajo su desarrollo
histérico el Estado es estudiado en si mismo, en sus estructuras,
funciones, elementos constitutivos, mecanismos, organos, etc., como
un sistema complejo considerando en si mismo y sus relaciones con los
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sistemas contiguos.? El Estado es quiza el Unico medio que hemos
conocido para poder asegurar la vida asociada sin tener que recurrir a
explicaciones dogmaéticas, siendo a la vez el Unico ente que afirma el
ejercicio del poder con eficacia. En este sentido, se resalta al Estado
como un ente necesario para la convivencia humana, que instituye un
ejercicio del poder sobre la sociedad, que esta organizado y
determinado para cumplir una doble funcidon de superioridad: uno
politico y otro administrativo.®

Atendiendo a estos dos elementos fundamentales para la
consolidacion del Estado, se puede, inevitablemente, hacer una
distincion entre el Estado moderno y otras “situaciones politicas”
formadas desde la antigliedad.* El Estado moderno con su caracter
unificador —mas no centralizador-, tal y como hoy lo conocemos, fue
ajeno a la antigiedad, época en las que se usaron diferentes
denominaciones. Como antecedente del Estado moderno, la res publica
de los romanos, era un término utilizado para referirse al status de la
cosa publica. Literalmente, “la palabra estado significa posicion o
quietud, un estar de las cosas que brinda la idea de estabilidad, asi
como el ser de esas mismas cosas, su fluir”.>

2 Bobbio, Norberto (2012), Estado, gobierno y sociedad. Por una teoria general de la
politica, FCE, México, p. 70.

3 “Quien describié con extraordinaria lucidez este fenémeno fue Max Weber que
contemplé en el proceso de formacion del Estado moderno un fenémeno de
expropiacion de parte del poder publico de los medios de servicio, como las armas, el
cual corre paralelamente al proceso de expropiacion de los medios de produccion
poseidos por los artesanos de parte de los poseedores del capital. De esta
observacion deriva la concepcion weberiana, del Estado moderno definido mediante
dos elementos constitutivos de la presencia de un aparato administrativo que tiene la
funcion de ocuparse de la prestacion de servicios publicos y del monopolio legitimo de
la fuerza”. Ibid., p. 91.

4 “El podesta y el capitano -como situaciones politicas previas a la formacion del
Estado- significan un poder superpuesto a la sociedad y racionalizan la vida politica.
En el podesta se encuentra en germen y microscépicamente principios que inspiraran
mas tarde al Estado absolutista”. Garcia Pelayo, Manuel (1962), Estudio Introductorio,
en Botero, Giovanni, La razén de Estado y otros escritos, Universidad Central de
Venezuela, Venezuela, p. 16; véase también, Patricio E. Marcos (1977), El Estado,
Ed. Edicol, México.

5 Guerrero Orozco, Omar (2010), La administracion publica a través de las ciencias
sociales, FCE, México, p. 302.
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Fue precisamente Maquiavelo, segun los historiadores del Estado
moderno, quien acufié tal palabra. Aunque cabria resaltar que lo expuso
de una manera generalizada para designar aquel &mbito de la vida
politica donde se ejerce un poder regio. Como €él mismo lo dice, los
Estados pueden ser o republicas o principados. Diferenciacion que
formula para identificar el ejercicio del poder sobre los hombres. De
hecho en EIl Principe so6lo se expone la sabia de como mantener el
poder en los segundos. Es decir, no es un libro moral o inmoral: es
simplemente un libro técnico, que dice lo que es util y lo que es inutil.

“Cuando Maquiavelo habla de Estado se refiere al maximo poder que
se ejerce sobre los habitantes de un determinado territorio y del
aparato del que algunos hombres o grupos se sirven para adquirirlo o
conservarlo. El Estado es entendié de esta manera no es el Estado-
sociedad sino el Estado maquina”.®

Con el paso del tiempo la definiciébn del Estado se fue ajustando a las
requerimientos de la sociedad, ante ello fue le Chevalier, quién bajo una
linea contractualista definio al Estado como “una sociedad civil, por la
cual, se une una gran multitud de hombres bajo la dependencia de un
soberano a fin de gozar, por su proteccion y sus cuidados, de la
felicidad y seguridad que faltan en el estado de naturaleza”.”

Sin embargo, quien le dio un contenido de racionalidad fue Juan
Jacobo Rousseau, quien afirmé que una vez constituido el pacto social,
‘la persona publica que se constituye asi, por la unién de todas las
demas, tomaba en otro tiempo el nombre de Ciudad y hoy el de
Republica o Cuerpo politico, el cual es denominado Estado cuando es
activo, y Potencia en comparacién con sus semejantes.®

Asi es como la consolidacion del Estado Moderno fue resultado, por
una lado, “de las pugnas politicas entre los poderes medievales: la
Iglesia y el imperio, la Iglesia y el rey de Francia, este mismo monarca y
el emperador, y los reyes y los sefiores feudales; y el otro, de la
formacion de comunidades nacionales, particularmente Espafia, Francia

6 Bobbio, Norberto (2012), op. cit., p. 65.
7 De la Cueva, Mario (1975), La idea de Estado, FCE, México, p. 83.
8 Rousseau, Juan Jacobo (2005), El Contrato Social, Ed. Tomo, México, p. 24.
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e Inglaterra”.® En este suceso concurren la resistencia de factores e
intereses medievales y la emergencia de brios sociales que intentan
desarrollar una sociedad moderna. Es decir, chocan el Medioevo y la
modernidad occidental. Disputas que se estructuran bajo la luz de la
lucha de clases, y donde se alientan nuevas transformaciones sociales,
politicas y culturales para la formacion de la sociedad civil moderna.

Por ello, el Estado [moderno] “no es un dato, tampoco un concepto
formal, menos una idea sin sentido. Es una organizacion que se forma
con fines precisos, entre otros, garantizar que su poder sea construido
para dar paso a la seguridad y el desarrollo de la sociedad”.’®° No es
casualidad que Hobbes, en el siglo XVII, propusiera la centralidad en un
poder soberano, denominado Estado politico o por institucion, que
introduce restricciones para alcanzar la conservacion; logrando una vida
mas armonica, y por ende, someter y poner a raya las pasiones
naturales. Para él, el Estado es “una persona de cuyos actos una gran
multitud, por pactos mutuos, realizados entre si, ha sido instituida por
cada uno como autor, al objeto de que pueda utilizar la fortaleza y
medios de todos, como lo juzgue oportuno para asegurar la paz y la
defensa comun”.tt

De este hecho, se destaca que el Estado moderno es fiel y
consecuente con la misién historico-politica que tuvo como ultimo
propdsito desterrar desde sus raices a la sociedad feudal. Fue un
evento de caracteristicas inusitadas, pues la monarquia feudal estaba
retardando el avance y expansion de la economia capitalista, debido a
que esta acentuaba su relacion en un sentido personal, patrimonial y
sefiorial que no dejaba espacio a las nuevas formas productivas.

9 De la Cueva, Mario (1975), op. cit., p. 50

10 os Estados no se explican a si mismos, sino con base en las condiciones que
favorecen su plenitud, eficacia o declive. Lo importante en la vida estatal es que tenga
los elementos que favorecen su pervivencia en el ambito de poderes disimbolos,
teniendo los medios que aseguren su mejor conservacion”. Uvalle Berrones, Ricardo
(2010), Las nuevas racionalidades de la gestién publica, IAPEM, México, pp. 19-21.
Las cursivas son propias.

11 Hobbes, Thomas (2011), Leviatan. O la materia, forma y poder de una republica
eclesiastica y civil, FCE, México, p. 37.
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“Le correspond [i0] al Estado absoluto ser el portador de nuevas
relaciones politicas no sustentadas en la servidumbre y las
costumbres sefioriales, sino en el reconocimiento incipiente de la
calidad de los individuos privados, es decir, sujetos de derechos y
obligaciones. La lucha politica entre la burguesia y la aristocracia”.?

El desarrollo de la economia mercantil en contraposicion con la
economia agricola feudal abre nuevas formas de intercambio, ahora ya
no sustentadas en la renta de la tierra sino en la produccion de
mercancias. Asi es como el advenimiento de la economia mercantil,
influye en la modificacion de las relaciones de poder dadas entre el
Estado y la sociedad. Extirpar los privilegios medievales de clase, es
condicion insoslayable para el advenimiento y desarrollo de la nueva
sociedad civil.*3

La formacion de nuevas relaciones mercantiles y econdmicas
dentro del Estado moderno adquiere por antonomasia un caracter
capitalista, que conlleva a su vez una dominaciéon de clase. Omar
Guerrero apunta con sumo cuidado que:

“El Estado capitalista es el producto de las clases y sus conflictos,
una organizacion politica necesaria para sostener la imagen de
unidad social ahi donde las clases estan separadas por sus
condiciones e intereses. Un Estado de esta naturaleza habra de ser, y
es, fuerte y, por tanto, disfrutara de independencia relativa frente a las
clases dominantes. El capitalismo no inventa el Estado; lo engendra
en su seno, hereda y adapta la centralizacion de Estados
precedentes, como condicién de su unidad de produccién”.*4

12 Yvalle Berrones, Ricardo (1984), El gobierno en acciéon. La forma del régimen
presidencial de la administracién publica, FCE, México, p. 38

13 Uvalle Berrones, Ricardo (1992), La teoria de la razdén de Estado y la administracion
publica, Plaza y Valdés, México, p. 45.

14 Guerrero Orozco, Omar (1991), La administracion publica del Estado capitalista,
Fontamara, México, p. 29. El nacimiento del Estado moderno es en conclusion una
contradiccion, donde se afirma la libertad; y por el otro, se la niega o se la limita,
presentando al Estado moderno como Estado liberal, como la institucionalidad propia
y verdadera de la libertad, de la misma manera que la sociedad civil, el mercado del
capital, se presenta como las relaciones libres de produccion e intercambio, la
realizacion acabada y verdadera de la libertad en su procuraciéon de bienes y
servicios. La paradoja de un Estado de libertad total, sin la posibilidad de liberarse de
él. En el fondo, se trata de una utopia. Aguilar Villanueva, Luis F. (1982), Politica y
racionalidad administrativa, INAP, México, p. 27.
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La formacion del Estado moderno fue en corolario la superacion a la
atomizacion de siglos de pugnas, que terminaron, inevitablemente, en la
consolidacion de una centralizacion de los poderes publicos, a saber: la
monarquia absoluta. De este modo el Estado moderno tiende a
diferenciarse y destruir los vinculos de fuerza, interés y estructura
contemplados en el pasado medieval. Reclama poder, centralidad,
liderazgo, en suma: poder absoluto. En el resultado de tal
transformaciéon “es indispensable que el liderazgo de la sociedad sea
retenido, encauzado y consolidado desde el Estado”.*®

Bajo la mirada sociologica de Max Weber, el Estado, al igual que
otra entidad politica, es un enlace de dominio de individuos sobre
individuos sostenido mediante el monopolio legitimo de la violencia.
Con una fuente organizativa burocrética, que solo responde a un centro
de poder, también se expropia a los funcionarios estamentales, para
ponerlos a servicio del principe.'® Por lo tanto, el cimiento estructural
que sustenta la dominacion politica, es la organizacion (administrativa)
del poder. Esta era la primera etapa en la cual la monarquia asumia la
direccion de la sociedad para asegurar su propia vida y evitar la
disolucion del Estado.

1.1.1 La Razén de Estado

El desenvolvimiento del Estado moderno no ha sido lineal,
predeterminado ni bajo supuestos de eterna comodidad. Ha sido
erratico, inestable y desafiante, porque en él han existido condiciones
adversas que presionaban contra su reconocimiento, o en el peor de los
supuestos se trataba de usurpar su poder.

Mantener estable la llama de la vida del Estado moderno no fue una
proeza facil. EI Estado como ente activo necesita encausar los medios
necesarios para su sobrevivencia. Es mas, con un paso arrollador se

15 Guerrero Orozco, Omar (1991), lbid., p. 17.
16 Weber, Max (2004), El politico y el cientifico, Ed. Coyoacan, México, pp. 7-15
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adjudica las actividades de sumo poder para derrotar a enemigos
internos o externos, para asegurar la convivencia pacifica.l’ El origen
de la razén de Estado es “principio vital del Estado moderno, [...] es
concepto que explica la formacion del poder estatal. Indica momento en
qgue se invoca, proclama y defiende el derecho del Estado para vivir,
sobrevivir y conservarse como organismo politico”. 18 La razén de
Estado, en cuanto técnica de conservacion y ampliacion de poder
politico, adquiere todo su aliento y vigencia cuanto mas tensas son las
relaciones politicas.

Entonces la razén de Estado corre en paralelo con la misma
formacién del Estado moderno, pues, esta crea las condiciones éptimas
para asegurar que la vida politica del Estado sea sana y fortalecida. Es
por lo tanto, un nuevo instrumento del Estado que reclama imperium, ya
sea sobre las cosas o individuos. La centralidad del poder es su
esencia.

“El monopolio del poder sera una constante en la vida del Estado
moderno que se inicia cuando expropia a los poderes feudales las
atribuciones que tenian como la administracién e imparticion de la
justicia sefiorial. En la visién del Estado moderno, una condicion de
su efectividad consiste que el poder politico no sea compartido, sino
unitario. En este sentido, la unidad del poder se asocia con la razén
de Estado porque ésta alude a que el ejercicio de la dominacion no se
lleva a cabo con eficacia, cuando el propio Estado no se impone a los
otros poderes de la sociedad”.*®

Para JeslUs Reyes Heroles, la razon de Estado corresponde
exclusivamente al Estado: “con propiedad, es razon de Estado y para el
Estado [...], y la idea [de razdn de Estado] en muchos momentos se

17 “La Razoéon de Estado no supone sino que implica dominar a los individuos y la
sociedad. No es despotismo o tirania, sino medio para gobernar desde el Estado a la
sociedad. Tanto el despotismo como la tirania, son gobiernos que abusan y debilitan a
la sociedad. En cambio, la razén de Estado tiene como propdsito encauzar las fuerzas
de la sociedad a partir de reglas politicas que impulsan, con energia propulsora, las
fibras del poder estatal.” Uvalle Berrones, Ricardo (1991), op. cit., p. 56

18 |bidem.

19 Uvalle, Berrones. Ricardo (2010), op. cit., p. 22.

17



confunde con la biografia misma del Estado”.?° Cabe aclarar que, la
diferencia entre la tendencia inaugurada por la razéon de Estado y la
praxis de los tiempos anteriores era:

a) Que dicha praxis tenia caracter empirico, no sustentandose en
un logos; en cambio, la razén de Estado es una técnica racional y
objetiva sustentada sobre la correspondiente teoria, sobre una propia
ratio;

b) La razén de Estado apela de principio a fin al logos politico; en la
Edad Media los actos eran enjuiciados bajo normas ajenas a la
politica.?!

Interpretado bajo el historicismo de Meinecke, la razén de Estado, es un
organismo, cuya fuerza no se mantiene plenamente mas que si le es
posible desenvolverse y crecer, la razén de Estado indica también los
caminos y las metas de este crecimiento.?? Es asi que su nacimiento se
da entre los siglos XVI y XVIIl, etapa en la que impera el desorden
provocado por los numerosos nucleos de poder que habia en la Edad
Media. Dentro del cuerpo de la ciencia es configurada en la teoria
politica, pues invocod ser una amplia y destacada tecnologia relativa al
uso del poder. En su origen, se convirtié6 en una doctrina tipica del alto
absolutismo, fue un “intento de entendérselas inteligentemente con una
dimensién de esa nueva realidad que es el Estado mismo, como ultima
instancia politica en la tierra, surgida a costa de poderes universales y
de los locales”.?®

En extenso, se considera a “la razén de Estado, [...] como un
conocimiento, un logro cuyo objeto es la perpetuaciéon y ampliacién del
dominio que se llama Estado. Su propésito es fortalecer y consolidar al
Estado. Las discrepancias comienzan en el modo de emplear ese

20 Reyes, Heroles, Jesls (1982), En busca de la razén de Estado, Cuadernos de
teoria policia, M.A. Porra, México, p. 31

21 Pelayo-Garcia, Manuel (1962), Estudio Introductorio en Botero, Giovanni, op. cit., p.
34.

22 Meinecke, Friedrich (1959), La idea de la razon de Estado en la Edad Moderna,
Madrid, IEP, 1959, citado por Reyes Heroles, Jesus (1982), op. cit., pp.28-31.

23 Pelayo-Garcia, Manuel (1962), Estudio Introductorio, en Ibid., p. 34.
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conocimiento, en la manera de convertirlo en tecnologia de Gobierno al
servicio del Estado”.?*

La razon de Estado como rama de la dominacién politica y de la
ciencia que la explora, existe en cuanto hay un principe capaz de
manejar los asuntos de gobierno con racionalidad y astucia.
Considerada como tecnologia, la razon de Estado es una técnica
concreta del quehacer estatal.

intimamente vinculada con el realismo politico, la razén de Estado
tiene como premisa que su ejercicio sea independiente y hasta
contrapuesto a elementos religiosos y morales. Esto da por supuesto
qgue los fundamentos teoldgicos del poder queden rezagados de las
relaciones de dominacion. El caracter laico de la dominacion de la
politica es desnudada por Maquiavelo, y punto de partida para estipular
la existencia del Estado sobre bases eficaces.

La politica adquiere y requiere autonomia frente asuntos religiosos.
Entendida de acuerdo a lo que es y significa el Estado, y no lo que se
deberia ser. En sentido positivo, la politica es disefiada y orientada a la
dominacion politica.

Con el ascenso de la monarquia absoluta al poder, el principe es la
piedra de toque para configurar toda la accion del Estado.
Instituyéndose como una Dictadura Comisarial, al Estado le es
inmanente integrar racionalismo, tecnicidad y ejecutividad, los cuales
asegura Carl Schmitt son los indicios mas importantes para demostrar
la formacion del Estado moderno y su derecho a la dominacién.

“Con él comienza, como un reflejo teorético suyo, la teoria de la razén
de Estado, es decir, una maxima socio-politica que se levanta por
encima de la oposicién de derecho y agravio, derivada tan sélo de las
necesidades de la afirmacion y la ampliacion de poder politico”.?

24 Guerrero Orozco, Omar (1991), Estudio introductorio, en Uvalle Berrones, Ricardo,
Op. cit., p. 13.

25 Schmitt, Carl (1999), La dictadura, desde los comienzos del pensamiento moderno
de la soberania hasta la lucha de clases proletaria, Alianza, Madrid, p. 45.
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Sin embargo, para Foucault, la razon de Estado, a diferencia de lo
entendido en Maquiavelo, implica acrecentar el poder. Para él, la
doctrina de la razon de Estado, tuvo como propésito identificar y
diferenciar los principios y meétodos del gobierno del Estado, en
comparacion a aquellos relativos de la familia, la Iglesia o de una
comunidad en particular. Identifica a su vez cuatro momentos para
entender su esencia:

1. La razén de Estado es concebida como un arte basado en
reglas, las cuales, a su vez, descansan en costumbres y tradiciones;
pero no sélo en ellas, también en el conocimiento tradicional. Era una
racionalidad especifica del arte del gobernar los estados.

2. El Estado basa su racionalidad en su misma naturaleza. El arte
de gobernar es racional si el reflejo que lo provoca acata la naturaleza
de lo que se gobierna, es decir, el Estado.

3. La razon de Estado tiene una estrecha relacion con la obra de
Maquiavelo. La cual sefiala como mantener el poder, y no como
acrecentarlo.

4. Supone un tipo especifico de conocimiento. EIl gobierno sélo es
posible si la fuerza del Estado es conocida. Pero también se debe
evaluar la fuerza de los Estados enemigos.?®

Por tanto, la razon de Estado adquiere toda su vitalidad al encargarse
de tareas inherentes a su esencia. Su salud y fuerza yace en la vida
Optima de los individuos, alcanzando su bienestar sélo a través de un
Estado préspero. Ante tal empresa, el Estado dispone, en la misma
época de la monarquia absoluta, de la ciencia de la policia y las
ciencias camerales.

El contenido social de los alcances de estas ciencias, es lograr
alcanzar legitimidad, demostrar con hechos concretos la esencia de la
dominacién y encontrar bases solidas para el orden politico y
administrativo.

26 Foucault, Michael. Dioses, pastores y hombres: el origen de la tecnologia de poder
y la razén de Estado, citado en Guerrero, Omar (1989), Notas sobre la teoria de la
razon de Estado, Revista de la Academia de la Investigacion Cientifica Colegio,
México, Vol. 40, No. 1, p. 33.
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“Si la razdn de Estado es una tecnologia que ensefia como utilizar la
contundencia del poder estatal atendiendo al principio vital de
conservacién, la ciencia de la policia es la tecnologia que orienta
como la salud y vigor del Estado dependen de la existencia de una
sociedad fuerte™’

Desarrollar todo este potencial de accion sin dificultades exige utilizar
arcanas y estratagemas para incrementar la legitimidad del poder.

1.1.2 Arcana Imperii

A pesar de la polémica en la que se vio envuelta el principio de la
publicidad en la antigledad, no fue sino hasta la centuria del XVIIl que
la controversia es observable, y patentizada a través del poder
absoluto, “como una formula mediante la cual el soberano podia afirmar
el derecho de imperio (iura imperii)”.?8

Conceptualmente hablando, el problema de la publicidad sirvié para
hacer referencia a las cualidades que representan las dos formas
tipicas de gobierno: la republica y el principado. Este segundo,
contemplaba y ejercia un recurso de poder llamado arcana imperii, es
decir, secreto de Estado ejercido en el Estado moderno, previsto como
un remedio excepcional.

“De ella deriva la arcana imperii, a saber, un catalogo de practicas
ocultas para garantizar el mantenimiento del dominio sobre el pueblo
al cual juzga de menor de edad”.?°

El contenido histérico de los arcana imperii demuestra el problema que
distingue una época de profunda transformacién de la imagen del
Estado y de las relaciones reales entre subditos y el soberano. La
condicién del soberano, como principal responsable de la conduccién
del Estado y su conservacion, es no tener que revelar las razones de

27 Uvalle Berones, Ricardo (1991), op. cit., p.43.

28 Guerrero Orozco, Omar (2010), op. cit., p. 313.

29 Habermas, Jiurgen. Historia y critica de la opinién publica., p. 89, citado por
Guerrero Orozco, Omar (2010), Ibid., p.312.
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sus mandatos a los destinatarios. Pues entre las razones que socorren
lo secreto hay dos que son dominantes y recurrentes:

1. La necesidad de rapidez en toda decision que atafie los intereses
supremos del Estado, y;

2. El desprecio por el vulgo, considerado como un objeto pasivo de
poder, dominado por pasiones que le impiden tener una idea racional
del bien comun y lo convierten en facil presa de los demagogos.3©

El autor mas conspicuo sobre los misterios o0 secretos del Estado, es
Arnold Clapmar. En su planteamiento refiere que existen dos
distinciones muy marcas entre las arcanas; el lus imperii -derecho de
imperio- y lus dominationi. El primero constituye el poder del derecho, o
simplemente a la situacion de poder existente de hecho, en los tiempos
normales, cuando reina la paz y tranquilidad. Mientras que el segundo
se rige bajo condiciones de extremo peligro o acontecimiento que
ponen en jaque la proteccion y defensa de las personas, y por ende del
Estado.3!

Por conclusion se entiende que, la teoria de los arcanas profesa
que el poder del principe es mas eficiente, y por tanto apegado a su
objetivo, cuanto mas permanece escondido de la mirada indiscreta del
vulgo, esto es, cuanto mas invisible es.3?

1.2 Ciencias Camerales y de Policia

Los antecedentes de la administracion publica moderna, tal y como hoy
la conocemos, tienen bases ancestrales, pero para los propésitos de
esta investigacion, solo exploraremos los antecedentes inmediatos a la

30 Bobbio, Norberto (2012), El futuro de la democracia, FCE, México, p. 106.

81 Schmitt, Carl (1999), op. cit., pp. 45-50. “Son, en el entender de Clapmar, las
fuerzas propulsoras internas del Estado que operan soterradas, en contraste con otras
fuerzas politicas que se explayan en la superficie. Son, asimismo, un logos que
adiestra los gobernantes para evitar un mutacion subita de una forma de gobierno a
otra”. Guerrero Orozco, Omar (2010), op cit., p. 313.

32 Bobbio, Norberto (2012), op. cit., p. 35.
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creacion de las Ciencias de la administracion, formuladas por Juan
Jacobo Bonnin, en el afio 1808.

A principios del siglo XVI, en toda Europa se suscita una transicion
de enormes magnitudes en lo social y politico. La transicion del orden
feudal sustentado por las estructuras autocraticas dio paso al Estado
absoluto que enraiz6 entre los siglos XVI y XVIIl. Esta ultima centuria es
la época de crecimiento econémico anclado y desarrollado a partir del
perfeccionamiento de la economia mercantil y de progreso politico,
cuyo logro cimero es la consolidacién del Estado moderno. Y periodo
donde nace el movimiento cameralista.

A pesar de que el Estado moderno adquiere toda su vitalidad
cuando reclama la centralizacion de todos los poderes feudales, este no
puede ejercer todo su imperium sin la necesidad de un cuerpo
administrativo.

La clave de la relacion directa entre el principe y los subditos nace
de la necesidad de preverles de prosperidad y seguridad a los
segundos. Para realizar tal hazafia el principe cuenta con todo un
aparato administrativo sujeto a sus mandatos. Que incrementa y afirma
su poder para generar gobernabilidad.

Los alemanes entendian por policia no una institucion o un
mecanismo que funciona dentro del Estado sino una “tecnologia
gubernamental caracteristica del Estado: dominio, técnica, objetivos
donde interviene el Estado”.3® Esta actividad unificadora es la policia.
Pero sus genes son de pasado feudal, ya que su organizacién nuclear
radica en la Camara, que en el absolutismo revoluciond para atender
las tareas del Estado.

Para Turquet de Mayenne, lo fundamental es desarrollar un
programa-utopico donde se mezcle la democracia y la aristocracia para
el sostén de un Estado Absoluto que el autor denomina indistintamente

33 Foucault, Michael. El origen de la tecnologia del poder y la razén de Estado, citado
por Guerrero Orozco, Omar en Estudio introductorio, Uvalle, Berrones, Ricardo (1991),
op. cit.,p. 7

23



como “la ciudad, la Republica, o simplemente, la Policia.3* Asi, la
organizacion del Estado supone cuatro ramas: justicia, ejército,
tesoreria y policia. A esta ultima se le asigna el papel mas importante,
relacionado con la moral, que a su vez debe promover: la claridad,
lealtad, cooperacion amistosa y honestidad. La policia dentro del marco
de la organizacion administrativa del Estado es:

a) La realidad que lo abarca todo: se extiende dentro de todas las
condiciones de la gente, todo lo que hace no emprenden.

b) Lo que busca vigilar la policia es un hombre vivo, activo,
productivo. El verdadero objeto de la policia es el hombre.

c) Es la intervencion totalitaria del Estado en la vida de los
hombres, que tiene por finalidad: hacia lo que produce la ciudad
“adorno, forma y esplendor”, y; fomentar el trabajo, las relaciones de
intercambio y la ayuda mutua entre los hombres.3®

En corolario, la policia puede ser considerada una de las primeras
formas de organizacion y accion racional del Estado en la
administracion del poder politico sobre los hombres. Para Delamare, en
el Traité de podlice (1705-1710), la policia no tiene una pretension
doctrinal, sino una exigencia de sintesis empirica, destinada
principalmente a informar acerca de las practicas administrativas y de
los medios de asegurar la buena gestion de los servicios.3¢

Consecuentemente, la ciencia de la policia es la tecnologia que
orienta cémo la salud y el vigor del Estado depende de la existencia de
una sociedad fuerte; a través de un ambito especifico que se refiere a
las capacidades administrativas del Estado para mejorar el rendimiento
de la vida social. Se trata desde luego del buen gobierno, el cual retoma
de la ciencia de la policia los elementos doctrinarios que lo hacen
factible.3’

34 Foucault, Michael, Ibid., citado por Guerrero Orozco, Omar (1985), op. cit., p. 29.

35 |bidem.

36 Chevallier Jacques y Daniele Loschak (1990), La Ciencia administrativa, INAP-FCE,
México, p. 13.

87 Uvalle Berrones, Ricardo (1991), op. cit., p. 43.
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Por lo tanto, la policia se orienta a incrementar el poder del Estado,
ya no por medio de las arcanas, engafios y estratagemas del principe,
sino a través de la satisfaccion de las demandas de los subditos,
principalmente con el uso de la razén.

Fue Juan Enrique von Justi, quien en 1755 le dio a esta materia un
tratamiento ordenado. “La policia es una ciencia tan poco conocida que
yo 0so lisonjearme de ser el primero que haya dado de ella un sistema
fundada sobre la naturaleza misma de la cosa, y quien la haya tratado a
fondo, e independiente de todas las otras ciencias, que tienen alguna
relacion con ella”.®®

Su marco de referencia doctrinal estuvo basado en la distincion
politica-policia. Definié a esta ultima en sentido positivo como: “las leyes
y reglamentos que conciernen al interior del Estado, que tiran a afirmar
y aumentar su poder, y hacer buen uso de sus fuerzas, a procurar la
felicidad de los subditos, en una palabra, el comercio, la hacienda, la
agricultura, el descubrimiento de minas, las maderas, los bosques, etc.,
atendiendo que la felicidad del Estado depende de la inteligencia con
que estas cosas son administradas”®® Mientras que a la primera le dio
por objeto: la seguridad de la Republica tanto por fuera como por
dentro, y es su principal ocupacién instruirse de la conducta, de las
acciones y, de los objetos, o intentos de las potencias extranjeras.*°

En conclusidn, la policia, coincide plenamente con las exigencias de
monarquia absoluta, para elaborar técnicas y practicas administrativas
sofisticadas para la mejor marcha de los asuntos reales. Entonces, la
cameralistica tiene dos momentos cruciales historicos:

i. Las técnicas que sirvieron para incrementar el poder del rey por
la via de la administracion estatal, y;

38 Juan Enrique von Justi. Elementos generales de policia, citado por Uvalle Berrones,
Ricardo (1991), Ibid., p. 256.

39 Guerrero Orozco, Omar, Estudio introductorio, en Uvalle Berrones, Ricardo (1991),
Ibid., p. 19.

40 Uvalle Berrones, Ricardo (1991), Ibid., p. 256.
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ii. El conocimiento acumulado de las normas internas de Ila
administracion publica (ciencias camerales).

El Cameralismo tiene su origen en la época feudal donde cumplia con
funciones de la tesoreria. No sin cambios hechos en la época
absolutista, esta inaugura un trabajo sin precedente en el aparato
administrativo. Su propdsito principal era potenciar el desarrollo integral
del Estado. Por lo tanto, “el cameralismo es un estudio de
sistematizacién, racionalizacion 'y organizacion del trabajo
administrativo”.4!

"El término Kameralien por el cual se designa esta ciencia
proveniente de la palabra camera (camara): en efecto, la
administracién absoluta se caracteriza por la organizacion colegiada
de las autoridades (...) En cuanto a la expresion “ciencia de la
policia”, debe ser interpretada no tanto en relacion con la significacion
actual de Estado policia opuesto a Estado de derecho sino teniendo
en cuenta la concepcién muy amplia de la nocién de policia en esta
época, que tiende a englobar toda la administracién interior’#?

Con toda precisiéon Montes de Oca Malvaez*® afirma que, a partir de
esos importantes fundamentos, el cameralismo toma su funcién como
ideologia al interior del Estado absolutista. Haciendo notar su
periodizacion: el primero tuvo un periodo de vida original (ciencia de la
policia) que cubre los siglos XVI y XVII; y su segundo periodo, que
puede llamarse el académico (ciencias camerales), cubre el siglo XVIII.

En el momento en que, segun la expresion de Small, el cameralismo
de los libros ha dejado el seno de las oficinas y abandonado el
caracter secreto de sus preposiciones, se ha dado un paso
trascendental, porque como ideologia combativa se ha transformado
en doctrina, es decir, un campo de desarrollo para la erudicion, la
academia y la docencia, asi como el siglo XVI lo es la publicidad.

41 Sanchez Gonzéalez, José Juan (2007), Estudio de la ciencia de la administracion,
IAPEM-IAPQROO- M.A. Porrda, México, p. 101.

42 Chevalier y Loschak. Ciencia administrativa. Teoria general, p. 20, citado por Ibid.,
p. 100.

43 Montes de Oca Malvaez, Juan (2011), Nueva gestién publica en el proceso de
modernizacion de la administracion publica en México, UNAM FES Acatlan, México, p.
23.
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Todo estd listo para que la centuria del XVIil el cameralismo se
transmute en las ciencias camerales.*

Estas ciencias estaban conformadas por tres grandes ramas: la policia,
la economia y la cameralistica. Su principal promotor es el catedréatico
aleman Lorenzo von Stein, quien en su paso por las universidades de
Viena consolida sus aportaciones. Sanchez Gonzalez*® argumenta que
fue Stein el primero en haber comprendido el objeto de estudio de
nuestra disciplina, pues defini6 a la administraciéon publica como: “la
actividad del Estado, que tiene lugar mediante los 6rganos estatales y
constituye, por tanto la vida propiamente exterior del Estado”.

1.3 Ciencia de la Administracion

Al concluir la Revolucion Francesa, un nuevo orden nacia, pues se
superaba el poder o dominio de la monarquia absoluta, con una vida
aproximada de dos siglos -considerada para algunos el antiguo
régimen-, para dar paso a la instauracion de un Estado liberal, y por
ende Estado de derecho; pero para superar al viejo régimen este aun
guarda residuos de aquel: el Estado naciente de la Revolucion
capitaliz6 la centralizacién de poder para su mantenimiento.

Fue precisamente Jean Charles Bonnin, quién vio transcurrir dichos
procesos politicos y sociales en toda Europa, y en particular Francia. El
culmind un proceso que se habia iniciado con las ciencias camerales y
de policia, en el plano teorico, pero también en el practico. Bonnin
entendid que el caldo de cultivo de la constitucibn administrativa de
Francia contenia restos del pasado lejano, y del presente, lo cual
dificultaba esclarecer el ajuste entre los principios que debian guiar a
esta y el contexto volatil.

La demanda no era facil, pues suponia ajustar una serie de normas
al contexto. De ahi el interés de Bonnin por solicitar un codigo

44 Guerrero Orozco, Omar (1986), La teoria de la administracién publica, HARLA,
México, p. 7.
45 Sanchez Gonzalez, José Juan (2007), op. cit., p. 103.
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administrativo que diera orden al pais. Bajo esta consideracién Bonnin
busca desterrar los restos del cuadro administrativo absolutista,
configurando una nueva modalidad de direccion:

“...la administracioén publica es un proceso vital del Estado y de la
sociedad, es decir, una parte de su entramado organizativo
existencial, de sus relaciones y sus costumbres, requiere para su
operacion de normas consecuentes consigo misma, depuradas de
reglamentaciones antiguas, asi como una recomposicion sistematica
para su adecuada aplicacion. Requiere de un codigo administrativo
gue impulse la transformacion del Estado con leyes, al Estado de
derecho”.#6

No es casualidad que en Francia, después de haber enfrentado
inmensa convulsion, se haya dado el pensamiento cimero por atender
los asuntos relacionados con la solucion de los problemas publicos a
traves de la estructura administrativa del Estado.

Es asi que con el surgimiento de los Estados constitucionales, se
da la formacion de la administracion publica, que tiene la encomienda
de satisfacer las necesidades sociales de los individuos, ahora bajo un
papel de ciudadanos. El hecho es evidente, pues la policia dejo de ser
la herramienta de eficacia de los regimenes absolutistas, y transfiguré a
la medida de seguridad publica, en una especie de inquisicién politica.

Si bien Enrique von Justi, padre fundador de la policia, comprendia
que la policia eran “las leyes y reglamentos referentes al interior del
Estado, que se orientan a afirmar y aumentar su poder, y hacer un buen
uso de sus fuerzas, asi como a procurar la felicidad de los subditos”.*’
Bonnin consideraba que esta no contenia un factor de cientificidad,
pues no era explicable de manera generalizada para todas las latitudes.
Con base en los principios de la policia, la administracién adquirié toda
su vitalidad como un campo del dominio del Estado sobre los hombres y
las cosas, mantiene su esencia, pues supone que el uso de la fuerza
del Estado, es la potencia constructora que persigue tales fines.

46 Guerrero Orozco, Omar (2010), Ibid., p. 346.

47 Justi, Juan Enrique Gottlobs de, Elementos Generales de Policia. Barcelona, Eulalia
Piferrer, 1784 (1756). p. 18, citado por Guerrero Orozco, Omar (2000), Teoria
administrativa del Estado, Oxford Uniersity Press, México, p. 35.
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En este caso, Bonnin consideré que era necesario “el estudio de la
administracion publica desde el momento en que se encuentra ante si
el desarrollo de la sociedad y por el avance de las demés disciplinas
qgue de alguna manera inciden en el trabajo gubernamental. Por ello, la
administracion es el pensamiento necesario del nuevo grado de
desarrollo social, a partir de la separacion inmediata del interés publico
e interés privado”.*®

Va de suyo, que aun cuando la preocupacion inmediata era
restablecer el orden en Francia a través del aparato administrativo, a
Bonnin le inquieta construir una doctrina administrativa a partir de tres
consideraciones: a) como ciencia, arte e institucion politica; b) de
ninguna manera se piensa en el divorcio de las tres instancias de la
doctrina; por el contrario, forman un sistema que deriva de la naturaleza
de las cosas administrativas; y 3) estriba en una gran diferencia con la
doctrina actual en la medida que separa estas manifestaciones del
fenémeno administrativo.*°

Con el adjetivo “publico”, la administracion deton6 todo su potencial,
para abarcar todas las acciones de la vida colectiva que le incumben al
Estado, y mas aun con referencia a ciudadanos, su bienestar y libertad.
Ante ello la administracion publica, segun la definicion de Bonnin es “la
autoridad comun que ejecuta las leyes de interés general, que se
estatuyen sobre las relaciones necesarias de cada administrado con la
sociedad, y de la sociedad con cada uno de ellos; asi como sobre las
personas, los bienes y las acciones, como interesantes al orden
publico”.%°

El hallazgo de Bonnin consistia entonces en reconocerle a la
administracion publica un caracter propio y distintivo; cualidad que
reflejaba a todas luces un papel mediador entre el Estado y la sociedad.
Por consiguiente, “la administracion publica es mas que una técnica y
manejo eficientes, porque se interesa primordialmente por los

48 Sanchez Gonzalez, José Juan (2001), La administraciéon publica como ciencia. Su
objeto y su estudio, IAPEM-Plaza y Valdés, México, p. 69.

49 |bidem.

50 Guerrero Orozco, Omar (2000), op. cit., p. 35.
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problemas de la sociedad. La asociacion de voluntades para la solucion
de los problemas es comun es lo que forja los rudimentos de la
administracion publica”.5t

En otras palabras, la administracion publica es inherente a la forma
de asociacion que da nacimiento al Estado; como representacion del
todo (el Estado) debe asegurar una accion cooperativa. En conclusion,
el Estado moderno es un Estado administrativo, que a través de su
accion pondera el bienestar de la sociedad, por lo tanto también es un
Estado social.

“La administracion es una consecuencia natural del Estado social,
como éste lo es de la sociabilidad natural del hombre: su naturaleza
es un resultado de la comunidad, pues desde el momento en que
existe pacto social, hay administracion. Asi es que siempre
encontramos a la naturaleza, hasta en el despotismo. Efectivamente,
las leyes no instituyen a la administracién, ni tampoco a la asociacion;
lo que hacen es modificar su organizacion, porque la existencia la
deben a la tendencia social, sin que las leyes hagan mas que darle
impulso vital en tal o cual direccion”.%?

1.4 El Estado de Bienestar

Durante el siglo XX se dio paso a un “nuevo tipo de Estado”
caracterizado por propiciar una igualdad de oportunidades, ya no visto
desde el angulo juridico de la doctrina liberal, sino desde la compleja
estructura socioeconémica que pugnaba la doctrina democratica. Este
hecho marcé la tendencia abierta del Estado hacia la produccion y
distribucion de bienes y servicios, que pretendian restablecer la oferta y
demanda, para hacer frente a los efectos nocivos de la Gran Depresion
econdmica de 1929 y de las Guerras Mundiales. A partir de esos
momentos el Estado tomé las riendas para distribuir de formar
equitativa la produccién de bienes y servicios, promoviendo grandes
proyectos de infraestructura para reactivar la economia; aunado a esto

51 Guerrero Orozco, Omar (2010), op. cit., p. 298.
52 Bonnin, Charles-Jean (2004), Principios de administracion publica, FCE, México,
p.365.
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buscoé a través de cargas fiscales progresivas generar pleno empleo en
los sectores productivos.

Sanabria Lopez, argumenta que se puede entender por Estado de
Bienestar a “la forma de organizacion del poder politico que garantiza
niveles minimos de ingreso, alimentacion, salud y educacion a toda la
poblacién como un derecho y no como beneficencia, ademas de apoyar
ciertas demandas particulares provenientes del capital y trabajo, con el
proposito de disminuir la confrontacion entre ambos”.3 En corolario, el
desarrollo del Estado benefactor se entendid6 como la condicion
fundamental de realizacién de la sociedad, ligada a los principios que
anteriormente habia cumplido el Estado -como ordenamiento juridico,
organizacion y administracion de la sociedad-. El Estado Benefactor al
realizar tareas socialmente legitimadas se dotd de capacidades de
ordenamiento social a través de las relaciones de produccion.

“Este Estado social de derecho, cominmente llamado "benefactor",
"asistencial", ya no es el mero ordenamiento juridico-coactivo de la
sociedad civil de mercado entre individuos formalmente libres e
iguales. Al contrario, en cuanto se ha vuelto la condicion fundamental
de realizacion de la sociedad, es, ademas, de ordenamiento juridico-
coactivo, organizacién y administracion de la sociedad”.>*

Entonces, la intervencion progresiva del Estado fue una ampliacion en
la regulacién dentro del mercado (sociedad civil) tendiente a modificar
las capacidades entre los privados para asegurar que sean
sustancialmente libres e iguales.

La preocupacion que otrora destacaba el Estado liberal de
diferenciar lo “publico” y “privado” en la esfera del Estado quedo
relegada en este periodo, debido al ajuste que emprendia el Estado por
componer una sociedad poco diferenciada. Es decir, lo “"publico”
confluyé con lo “social” para que a su vez lo social fuera materializado y
vinculado a lo meramente gubernamental. Como caja de resonancia la

53 Sanabria L6opez, Juan (2002), La ciencia de la administracion publica: un enfoque
de la actividad administrativa del Estado en el marco de la globalizacién, UNAM-FES
Acatlan, México, p. 71.

54 Aguilar Villanueva, Luis F. (1982), op. cit., p. 59.
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administracion publica comenzd a ampliar sus estructuras para lograr
abarcar todas y cada una de las demandas socialmente aceptadas por
el Estado para mejorar el desarrollo econdémico y social de su entorno.

1.4.1 (In) Gobernabilidad del Estado Social

Las dificultades inherentes a la hora de gobernar en los paises
occidentales, en la segunda mitad del siglo XX, despertd gran tentacion
en el mundo intelectual. Generalmente, esta etapa estuvo caracterizada
por problemas econémicos intrincados con las enormes fallas de disefio
institucional de los Estados, y de su relacion con el manejo de la
economia bajo los principios keynesianos. De ahi, que las vicisitudes de
la economia impactaran en la operatividad del gobierno, en un sentido
administrativo y politico, y viceversa.

Con base en estos elementos, la percepcion optimista desarrollada
por la economia keynesiana, fue remplaza de manera inmediata por la
pesimista, donde ya no abundaba el proceso de estabilidad econdmica,
sino el de declive en las finanzas publicas y falta de legitimidad en los
asuntos politicos por parte de los gobiernos.

La gobernabilidad/ingobernabilidad es un concepto, relativamente,
nuevo dentro de la Administracion Publica y la Ciencia Politica (bajo el
enfoque sistémico de David Easton) para enmarcar los problemas
asociados con la (in)capacidad de las estructuras gubernamentales
para resolver los problemas sociales, politicos, econémicos Yy
demograficos.

Se entiende por gobernabilidad “al conjunto de condiciones de
caracter medioambiental, favorable para la accién del gobierno o
intrinsecas a éste. Por lo contrario, ingobernabilidad se refiere a una
situacion disfuncional que dificulta la actividad gubernamental”.>®

55 Alcantara Saenz, Manuel (1992),Cambio politico y gobernabilidad, CNCPyAP-FCE,
México, p. 20, citado por Guerrero Orozco Omar (1999), Del Estado gerencial al
Estado civico, UAEM-M.A. PorrGa, México, p. 178. Véase también en Camou, Antonio
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El diagnéstico intelectual situaba la disfuncionalidad del quehacer
del gobierno en dos focos: el primero, formulado por economistas
neoliberales liderados por Buchanan y Wagner, cuyo principal punto de
partida se basaba en el presupuesto de la mala relacion entre el
keynesianismo y la democracia, de suerte que "la yuxtaposicion de las
prescripciones de la politica keynesiana y la democracia politica crea
una mezcla inestable”; mientras, la segunda se referia a la posicion
negativa de la gobernabilidad como el producto de una “sobrecarga” de
demandas a las que el Estado respondia con la expansion de sus
servicios y de su intervencion provocando inevitablemente una crisis
fiscal. La acusacion que se vertia sobre las politicas del Estado de
bienestar era haber enfatizado los derechos y dado mayor importancia
a la igualdad, ademas de subrayar el debilitamiento de la familia y de
los vinculos comunales dejando que la gente dependiera de las
agencias gubernamentales.>®

Esta ultima corriente interpretaba que la disfuncionalidad del
Estado, era signo inequivoco del aumento en la complejidad de
gobernar en las sociedades plurales. Preveian con preocupacion que la
viabilidad de la democracia afectara de manera sustancial las
capacidades institucionales y fiscales del Estado social.

La primera voz en llamar la atencion sobre el asunto la planteé el
influyente libro La crisis de la democracia: reporte sobre la
gobernabilidad de las democracias a la Comision Trilateral, publicado
por Crozier, Huntington y Watanuki, en 1975, que desperté una serie de

(Comp.) (2001), Estudio preliminar en Los desafios de la gobernabilidad, FLACSO-IIS
UNAM- Plaza y Valdés, México, pp. 15-37.
56 Alcantara Saenz, Manuel (1992), Gobernabilidad, crisis y cambio. Elementos para el
estudio de la gobernabilidad de los sistemas politicos en épocas de crisis y cambio,
FCE, México, pp. 33-34. Por “sobrecarga” se entiende la desproporciéon que se abre
entre las demandas sociales, estimuladas por la expansién democratica de la
participacion ciudadana y los activismos de los partidos politicos, y de los recursos
disponibles de gasto publico y de autoridad politica de los gobiernos por darles
respuesta. La propuesta practica, que se desprendera légicamente de la propension
de la democracia social a la crisis, consistira en la necesidad de reducir la demanda
social y/o incrementar la capacidad de desempefio y respuesta gubernamental a la
demanda. Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), Gobernanza y gestion publica, FCE,
México, p. 56
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inquietudes respecto a la tendencia de que los Estados sociales
(democraticos) con su dilatado aparato gubernamental, estaban
encaminados a crear una “sobrecarga’ en las demandas de la
ciudadania. Para estos autores existen cuatro tendencias que generan
disfuncionalidades en el sistema democratico, el cual se presenta como
una imagen prototipo de la tesis del riesgo:

i) A la deslegitimacion de la autoridad y a la pérdida de confianza
en el liderazgo como consecuencia de la persecucion de las virtudes
democraticas de la igualdad y del individualismo;

i) A la "sobrecarga" del gobierno debido a la expansién de la
participacion politca y del desarrollo de las actividades
gubernamentales;

i) A la desagregacion de intereses como consecuencia de la
intensificacion de la competencia politica y que ha conducido a la
fragmentacién de los partidos politicos, y

iv)Al incremento del parroquialismo nacionalista en la politica
exterior dadas las presiones ejercidas por la sociedad.®’

En este sentido, como bien lo apuntdé Norberto Bobbio, la democracia
se caracteriza por facilitar la demanda y dificultar la respuesta, en
comparacion con los regimenes autocraticos, donde la demanda es
dificil y la respuesta facil. De ahi, que después de diagnosticada la
patologia de los Estado sociales democraticos se configuraran dos
soluciones autocréticas: la primera, justificada en el fortalecimiento del
poder ejecutivo, o; poner nuevos limites a la esfera de decisiébn que
pueden ser tomadas en base en la regla tipica de la democracia. En
conclusiéon los dos remedios hacen énfasis en mejorar el
funcionamiento de los 6rganos que toman las decisiones publicas, o la
limitacion drastica de su poder.>8

La (in)gobernabilidad, entendida conceptualmente, le concierne
exclusivamente al gobierno, a su capacidad de gobernar, y de ninguna

57 Citado por Alcantara Saenz, Manuel (1992), Ibidem, p.33.
58 Bobbio, Norberto (1989), Liberalismo y democracia, FCE, México, p. 107.
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manera se relaciona con la estructura constitucional del Estado y
menos con la estructura del sistema econémico y social.>®

Va de suyo que, visto desde la mira gubernamental, la (in)
gobernabilidad designaba la habilidad para mantener el orden en una
administracion; a partir de esta atencion, Juan Montes de Oca,
considera que ha habido diversas gobernabilidades en el paso del
tiempo como lo es la dictatorial y la autoritaria.®® Estas UGltimas con un
intimo vinculo con la Razon de Estado, y que ademas fueron inherentes
en la opacidad de las acciones del Estados en su formato socialista.

No es sorpresa que en los Estados con una amplia intervencion
econdémica en el mercado, aumentaran su poder en el plano politico via
acciones populistas bajo un estructurado discurso demagdgico. Sin
embargo, las decisiones y reacciones de la vida publica quedaban aun
muy lejos de la opinion y/o participacion ciudadana. La gobernabilidad
como orden social producto del quehacer gubernamental, consistia en
preguntarse sobre “las capacidades del gobierno, considerando a la
sociedad como algo por definicibn que ha de ser gobernado y
administrado, debido a que se le considera atrasada, incompetente,
ignorante, dividida e incapaz de autorregulacion. Para la gobernabilidad
la sociedad es entendida como el problema mas que parte de la
solucién del problema” .62

En este caso, la gobernabilidad es asunto de vital importancia para
la vida de la sociedad y el Estado. Inscrita en el modo de gobernar,
alude a las capacidades que deben tenerse para evitar que los
conflictos estallen; [...] la gobernabilidad se focaliza en la capacidad

59 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., pp. 53-69.

60 Montes de Oca, Juan (2011), Democracia participativa para la gobernabilidad bajo
un nuevo institucionalismo democrético en México, Breviarios IEEM, México, p. 5.

61 Sanchez Gonzalez, José Juan (2012), Usos de los conceptos de gobernabilidad y
gobernanza (una manera de diferenciarlos), en Lerner, Bertha, Ricardo Uvalle
Berrones y Roberto Moreno Espinosa (Coord.), Gobernabilidad y Gobernanza en los
albores del siglo XXI y reflexiones sobre el México contemporaneo. IAPEM-IIS UNAM,
México, p. 220.
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que tiene el sistema de instituciones para atender, procesar y resolver
cuestiones puntuales.®?

Sus causas, segun Aguilar Villanueva se desprenden de “...la
probabilidad de que la creciente demanda social, estimulada por los
derechos sociales garantizados y por las promesas sociales
desbordadas de los partidos en busca del voto, rebase las capacidades
fiscales, administrativas y de autoridad politica de los gobiernos se debe
principalmente al patrén de gobernacién de los gobiernos sociales".%3

La crisis de la gobernabilidad fue esencialmente crisis fiscal del
Estado social, debido al largo periodo de desequilibrio entre los
ingresos y egresos de los gobiernos y su sector paraestatal,
produciendo un incesante ascenso en las demandas ciudadanas por
mejores condiciones de vida y el aseguramiento de empleos, mientras
la economia, manejada desde el balcon presidencial, permanecia
estancada o retrocedia producto de la inflacién. Estos factores hacian
evidente el mal manejo de la economia bajo el intervencionismo estatal,
lo cual vaticinaba un acaecimiento en la capacidad administrativa, y por
ende, una marcada ingobernacion.%4

Para entender el nivel de gobernabilidad de un sistema politico y
administrativo, segun Alcantara Saenz, se deben presentar algunas de
estas cuatro caracteristicas:

i) La indisciplina, manifestada en los esfuerzos que realizan
determinados ciudadanos para influir en las decisiones publicas por
métodos violentos, ilegales o anémalos;

i) La inestabilidad, en cuanto fracaso de los intentos de la élite
politica para conservar sus posiciones de dominacion o para reproducir
las coaliciones preexistentes;

iii) La ineficacia, entendida como la disminucion de la capacidad de
politicos y burdcratas para alcanzar los objetivos deseados y asegurar

62 Uvalle Berrones, Ricardo (2012), Sociedad abierta, gobernabilidad y gestion publica,
en Ibidem, p. 50.

63 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., pp. 53-69.

64 |bid., p. 89; véase también, Sanchez Gonzéalez, José Juan (2012), op. cit.
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el acatamiento de ellos por medio de medidas de coordinacion
obligatorias o de decisiones emanadas de la autoridad del Estado, y

iv)La ilegalidad, es decir, los esfuerzos realizados por los
poseedores de un poder corporativo de alto nivel para evadir
restricciones legales y constitucionales en su blasqueda de ventajas e
incluso de su propia supervivencia.®®

Para Sanchez Gonzélez, la diversidad de los usos de la
ingobernabilidad se desprende de clasificarlos en 3 grandes campos: el
primero responde a las razones por las que surge la ingobernabilidad,
que responden en general a la falta de prevision de los estados
sociales, cuando se destacan estos puntos, después se define lo que
es; los segundos se refieren a las situaciones que ocurren cuando se
carece de gobernabilidad y efectos nocivos que producen en los
gobiernos y ciudadanos; y, los ultimos que definen la gobernabilidad
conforme a los objetivos que persigue. (Véase cuadro 1)

Cuadro 1 Usos de la gobernabilidad

Tipos de gobernabilidad Adjetivos
Causas » Sobrecarga de demandas

« Déficit fiscal

eInsuficiencia de racionalidad

Carencias  Capacidad de la autoridad

* Incapacidad de los gobernantes

 Control gubernamental

*Traslado en el mandato de electores

Propdésitos * Razén de Estado

* Buen gobierno

+ Estabilidad

* Transicion democratica

Fuente: Sanchez Gonzalez, José Juan (2012).Usos de los conceptos de

gobernabilidad y gobernanza (una manera de diferenciarlos), en Lerner, Bertha,

Ricardo Uvalle Berrones y Roberto Moreno Espinosa (Coord.) Gobernabilidad y

Gobernanza..., IAPEM-1IS UNAM, México, p. 230.

Consideramos que la tercera caracteristica resalta la impotencia de la
accion administrativa del gobierno, pues, la misma estructura
organizativa burocratica de las agencias gubernamentales fue la que
dificulté llevar a cabo las acciones previstas en los planes de gobierno.

65 Alcantara Saenz, Manuel (1992), op. cit., p.30.
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Ante este hecho, resulta crucial, las afirmaciones de Omar Guerrero en
cuanto a asociar las causas de la ingobernabilidad en la fase de
implementacion.

“La implementabilidad es un sustento basico del gobierno porque lo
provee como prestador de servicios publicos, y rinde dividendos en
términos de legitimidad, consenso y rentabilidad. Un gobierno con alta
implementabilidad constituye un régimen dotado con las prendas de
la gobernabilidad. La implementabilidad es wun proceso, la
gobernabilidad es un estado final y permanente que se caracteriza
por la tranquilidad publica, cuya indole se puede resumir en un
resultado positivo: policy determina a politica”.®®

1.5 Fallas estructurales y econdmicas en la Reforma del Estado

Indiferentemente se la ha asignado a la reforma como un sinébnimo de
revolucién, pero hay marcados contrastes entre ambos. Huntington
sefala que, aunque la linea divisoria entre estos términos es vaga, a la
reforma se le puede diferenciar en términos de la velocidad, alcances y
direccion del cambio en los sistemas politicos y sociales. Mientras que
la revolucién involucra un cambio rapido, completo y violento de los
valores, la estructura social, las instituciones politicas, la politica
gubernamental, y el liderazgo sociopolitico.®” Es decir, el cambio que
afecta a las instituciones del Estado es limitada, gradual y especifica. La
reforma del Estado es naturalmente un hecho singular, se establece
segun las caracteristicas del mismo Estado en referencia.

El meollo de la reforma estatal se traslada hacia la redefinicion del
dominio entre lo publico y privado. Referido como parte de un proceso
de retraccion estatal, que contribuye a una nueva relacion entre el
Estado y la sociedad en un contexto de globalizacion. Parece valido
afirma, siguiendo a Arellano Gault y Cabrero Mendoza, que

66 Guerrero Orozco Omar (1999), op. cit., p. 178.

67 Huntington, Samuel. El orden politico en las sociedades en cambio., p. 303, citado
por Sanchez Gonzalez, José Juan (1998), Administracién Publica y Reforma del
Estado en México, INAP, México, p. 36.

38



paulatinamente se viene recuperando la conciencia de que lo publico es
distinto y mas amplio que los gubernamental

Conceptualmente hablando, la reforma del Estado significa cambios
0 estrategias para redefinir las reglas de juego y las instituciones, o en
mayor grado del Estado para intervenir en la esfera econémica y
politica configurando nuevos instrumentos para afectar su organizacion
institucional, realizando cambios constitucionales vy lograr por lo tanto
una desregulacion de la economia.

Implica conjuntamente modificar niveles y formas de vida que,
reacomoden las relaciones de poder sociedad-Estado. Involucra el
reconocimiento de nuevos actores con capacidades y energias para
hacer posible la cooperacion en el &mbito publico. Pero, sin duda estos
cambios serian del todo insostenibles sin aplicar estrategias unitarias
para reformar al conjunto gubernamental.

El auge del concepto “crisis” o ingobernabilidad fue consecuencia
de dos factores que influyeron en su estudio. Por un lado, la vision
desgastada de las estructuras gubernamentales, calificadas de
“‘obesas”, “patrimonialistas”, “burocraticas” y “verticales”, que llegaban a
su fin con la caida del Estado benefactor. Y en segundo plano, con el

poderoso renacimiento de la economia neoclasica.

La literatura neoclasica hablaba de “fallas del mercado”, con el fin
de sefalar el campo donde era exigida y legitima la intervencién estatal
(bienes publicos, monopolios naturales, asimetrias de informacion y
externalidades) y “fallas del Estado” (tendencias a la ineficiencia y
conflicto social), para sefialar cuales eran las areas en las que el
gobierno debia razonablemente retirarse, dejar de hacer, o encontrar
instrumentos directivos diversos a su ineficiente intervencion directa del
ciclo econdémico. Ante ello, la consigna era reducir el tamafio del
Estado, por conclusion, reformar el Estado. Fue y es considerada,
generalmente, como un “medio para lograr la modernizacién, elevar la
eficiencia y la competitividad globales, ampliar la democracia, y
garantizar la justicia social.
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En ocasion de la crisis del Estado, la necesidad era introducir
politicas restrictivas para enmendar las finanzas publicas de los
Estados desarrolladores —y de formato autoritario-, para reconstruir la
capacidad operativa del gobierno. De inmediato las medidas correctivas
de la politica de ajuste fueron “las dimensiones del Estado”. El principal
argumento para desafiar las leyes del Estado faradnico descansé en
recortar el aparato burocratico hipertrofiado. Asumiendo que, la
administracion publica fue arrastrada por el modelo desarrollista y se
convirtid en el principal dispositivo de deslegitimidad.

Sin embargo, este no fue el Unico factor que influyé en el debate en
torno a la Reforma del Estado. Pues, por otro lado, se hacia visible la
insurgencia de los ciudadanos bajo la bandera de la transicion
democratica.

El proceso de democratizacion obligaba a los gobernantes de todas
latitudes, abrir el poder publico en el marco de condiciones de
competencias electorales justas y apegadas a la ley. Respecto a la
democratizacion de la administracién publica, se considera necesario y
obligatorio que en esta se desmantelara en uso clientelar de los
recursos y bienes y servicios publicos. Con cuestionamientos fundados
desde la economia, para Ayala Espino, el problema esencial de la
reforma del estado se localiza en dos interrogantes:

I. La estructura organica y funciones concretas que el estado
reformado o nuevo estado debe asumir en el cambio desde un estado
influyente en la produccién y el bienestar social, hacia un estado sélo
regulador eficiente que formule politicas publicas inductivas; vy,

II. Las estrategias para iniciar y administrar la reforma. Es decir,
instrumentar las politicas que disminuyan los potenciales efectos
negativos, por ejemplo, desestabilizacion econémica e ingobernabilidad
politica y, maximizar los positivos, por ejemplo, cambio estructural,
eficiencia y equidad.®®

68Ayala Espino, José Luis (1992), Limites del Estado. Limites del Mercado. Ensayos
sobre economia politica del Estado, INAP, México, pp. 141-147.
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Aunado a las multidimensiones de cambio que refiere la reforma, no es
vélido soslayar el “cdmo”, “cuando” y “quién” de la reforma. Es decir,
cuales seran las pautas, modelos y actores legitimados para realizar tal
proeza. Desde la mirada de los actores, se debe rescatar o introducir
siempre el valor democratico de una reforma. Debido a que el proceso
“top-down”, la mayoria de las veces ha quedado limitado y vulnerable
de acuerdo a la baja legitimidad.

Para Sanchez Gonzélez,®® la reforma del Estado debe combinar
cuatro estrategias, todas riesgosas y exigentes, pero que aumentan la
posibilidad de éxito: la primera, supone esperar que la historia brinde la
oportunidad para la reforma, o adoptar una aproximacién por fases a
partir de la introduccién de efectos de choque para desactivar los
asuntos problematicos, reducir la realidad y aumentar la propension a
innovar; la segunda, consiste en limitar la reforma a la masa critica
minima y actuar maduramente; la tercera, supone desplazar apoyo
desde la estructuras de “poder existentes; y, por ultimo, requiere
construir bases de poder, organizaciones y élites alternativas.

En el siguiente capitulo, se explicard como estos cambios en la
estructura politica, social y econdémica del Estado influyeron en la
transformacién del aparato administrativo, para solventar los problemas
asociados con la incapacidad de implementacion de las policies, con el
fin inmediato de lograr eficacia y economia dentro del quehacer
gubernamental. Se supone que una vez limitadas y superadas tales
vicisitudes por el enfoque gerencial, se transitard hacia la gobernanza,
lugar donde, se reconoce y revaloran las capacidades de la sociedad
civil, el Estado y actores econémicos.

69 Sanchez Gonzalez, José Juan (1998), op. cit., p. 43.
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CAPITULO 2. LA TRANSFORMACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA A TRAVES DE LA NUEVA GESTION PUBLICA.

Las democracias contemporaneas estdn, en parte,
sostenidas por un acto de fe.
David Arellano Gault

2.1 Nacimiento de diferentes enfoques en la administracion publica

La administracion publica como actividad organizada del Estado
adquirié una velocidad de cambio inusitada en las ultimas dos décadas
del siglo XX. Los cambios més importantes se dieron al transformarse la
idea de Estado Benefactor o, populista y proteccionista en el caso
mexicano -consolidado a partir de la década de los treinta, con grandes
aparatos administrativos de produccibn masiva de servicios
configurados ante la alta complejidad en la que se veian inmersas las
estructuras gubernamentales, generando como reflejo automatico, la
necesidad de crecer en tamafio para intentar de esta manera enfrentar
las demandas de una sociedad mas diversificada- hacia un Estado
Regulador que con reformas politicas y econdémicas renuncié a areas
no prioritarias y con ello fomentar un modelo de economia de mercado
—en el cual predominaba la nocion de vaciamiento del Estado o
achicamiento, donde se asume un compromiso en la articulacion de los
esfuerzos del conjunto de los actores, dejando la tentacion de atender
directamente con dependencias propias todos los asuntos publicos-
donde los fines, instrumentos y politicas publicas eran gestados en el
marco del modelo capitalista de produccién.

En linea con estos cambios, la administracién publica como la parte
mas visible del gobierno, es decir el gobierno en accién, tuvo la
insoslayable necesidad de articular las nuevas exigencias con las
transformaciones economicas, sociales, culturales, tecnoldgicas y

42



politicas del nuevo orden que imperaba a fines del siglo XX e inicios del
XX|.70

La realidad parecia desfasada y hasta desconocida en los albores
del nuevo siglo, pero la administracion publica como actividad constante
y universal del quehacer gubernamental, no debia permanecer
incrédula ante los cambios. Es por ello que la administracion publica
cred o adoptd nuevos enfoques que dieran explicacion a la coyuntura.

En este sentido, Sdnchez Gonzélez identifica que son tres grandes
paradigmas o corrientes administrativas, en el plano teorico y
profesional, las que en el siglo XX nutrieron y/o siguen nutriendo el
objeto de conocimiento de la Administracion Publica:

i. la policy (politicas publicas) provenientes de estudios alternativos
al interior de la Administracion Publica;

ii. el management (gerencia publica o gestion publica) que nacieron
de los enfoques gerenciales privados, de las teorias de la eleccion
publica y de instituciones como la OCDE v;

ii. la governance (gobernabilidad, gobernacion, capacidad de
gobierno, gobernanza, gobernancia o "buen gobierno”) que
provenia de investigaciones realizadas dentro de la Ciencia
Politica.”

Enfoques que apelan a establecer murallas metodolégicas para
explorar a través de sus singulares métodos la esfera publi-
administrativa. En opinion de Mauricio Merino, la aparicion de estos
enfoques han convertido a la Administracién Publica en una referencia
sin contenidos: “en el nombre de una disciplina que no supo —0 no
pudo- definir claramente su objeto de estudio ni su metodologia propia y
en consecuencia, fue incapaz de acumular conocimiento plausibles: de

70 Véase Uvalle Berrones, Ricardo (1984), El gobierno en accién, FCE, México,
también De Luna, Josafat (2005), Resefia de La construccion del Estado. Hacia un
nuevo orden mundial en el siglo XXI" de Francis Fukuyama, Foro Internacional
Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=59911177010
71 Sanchez Gonzélez, José Juan (2000), Gestién publica y governance, IAPEM,
México, p. 15.
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establecer paradigmas”. > Sin embargo, ninguno de estos pudo
sustituirla por completo. Se busca de algin modo, buscar nuevas
respuestas a lo que siempre nos hemos preguntado, pero a través de
diferentes miradores.

En suma, en los Jdltimos treinta afios hemos observado
mundialmente, con diversas reformas y resultados, “una tendencia
gerencial post-burocratica, que ha ido cambiando la estructura y
funcionamiento de la administracion publica, y una tendencia post-
gubernamental en el proceso de gobernar, que ha ido cambiando el
modo como el gobierno toma sus decisiones directivas y las efectla,
cada vez mas en interlocucién y asociacion con grupos y sectores de la
sociedad econdmica y civil [asi como diferentes ambitos de
gobierno]”.”®

2.2 Nueva Gestion Publica (NGP)

Uno de los mayores retos que asumié el Estado desde hace tres
décadas producto de los resultados decrecientes de su
intervencionismo en la economia y omnipresencia en el tratamiento de
problemas publicos, a través de su faradnico aparato burocratico, se
localiza en la revisibn de su ambito de actuacion y capacidad de
gobierno. Las mudanzas fueron consecuencia del bajo nivel de
desarrollo econémico y social, una galopante estanflaciéon, una fragil
estructura en las finanzas publicas, corrupcion del régimen politico y el

72 Merino Huerta, Mauricio (2000), De una disciplina sin objeto de estudio, a un objeto
de estudio sin disciplina. Administraciéon y politicas publicas desde una perspectiva
nacional, en José Luis Méndez (Coord.), Lecturas Basicas de administracién y
politicas publicas, COLMEX, México, p 111; o posiblemente “detras de esta crisis lo
que tengamos sea la historia de una disciplina que ha estado -creciendo
constantemente, no sélo en términos institucionales sino también en lo relativo al
objeto, pues empezé estudiando las organizaciones publicas y cémo gestionar las
administraciones y, sin abandonar estas cuestiones, ha terminado por estudiar bienes
publicos y como elaborar politicas”. Ernesto Carrillo (2004), La evolucion de los
estudios de la Administracién Publica: la cuestiéon del objeto, p. 23, en Pardo, Maria
del Carmen (Comp.), De la Administracion Publica a la Gobernanza, COLMEX, México.
73 Aguilar Villanueva, Luis F. (2013), El gobierno del gobierno, INAP, México, p. 28.
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aumento en la demanda de bienes y servicios publicos en una sociedad
mas diversificada, entre otros.

La transformacion institucional del Estado a través de reformas
constitucionales, para limitar los poderes del ejecutivo en las esferas
econdmico y politico, fueron consideradas por el Banco Mundial como
medidas trascendentales para redescubrir la importancia y vigor del
Estado en las nuevas condiciones. El Banco Mundial en su informe “El
Estado en un mundo en transformacion”, de 1997, consider6 que, las
reformas emprendidas eran foco nodal para lograr eficacia en las
politicas publicas implementadas por el Estado, sin las cuales es
imposible lograr un desarrollo sustentable. Sin embargo, el Banco
Mundial precisa que, asi como han fracasado los intentos de desarrollo
basados en el protagonismo del Estado, también fracasaran los que
quieran realizar a sus espaldas:

“El proceso de reforma no puede limitarse a reducir o diluir la funcién
del Estado. Incluso con un enfoque mas selectivo y una mayor
dependencia de la ciudadania y las empresas privadas, la atencion
de una amplia gama de necesidades colectivas en forma mas
satisfactoria exigira un mejor funcionamiento de las principales
instituciones estatales. A fin de elevar el nivel de bienestar de la
poblacién tendra que ampliarse la capacidad del Estado, es decir, su

capacidad de emprender y promover acciones de interés colectivo en

forma eficiente”.”*

El interés que desaté esta preocupacion se debid principalmente a
preguntas que coincidieron sobre la transformacién que emprendia el
Estado, y sobre todo el papel que habria de asumir en las nuevas
condiciones sociales, econémicas y tecnolégicas; y aun mas, al
replantearse qué puede y no puede hacer, y como debe hacerlo.

La aparicion de la NGP traté de habilitar estos problemas, con una
muy estructura y tentadora retdrica sobre la propuestas por reconfigurar
el sector publico con miras de generar gobiernos que sustenten su
actuacién en términos de resultados obtenidos y de impactos reales

74 Banco Mundial (1997), El Estado en un mundo en trasformacion, p. 3.
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observado.” Buscando con ello recuperar la legitimidad administrativa
a traves del uso eficiente y adecuado de los recursos disponibles.

Al tanto se puede argumentar que la NGP asume un caracter
pragmatico, pues busca a través de su actuacion u omision emprender
acciones gque intentan resolver problemas, pero sobre todo asume que
la actuacion de los gobiernos bajo el estandarte de la Administracion
Plblica Progresista, en la mayoria de los casos, es cara, y Si no se
establecen medidas de vigilancia estos se aprovecharan de los
recursos publicos de manera oportunista.

Este ultimo ejemplo puntualiza por qué fue precisamente en los
paises desarrollados donde la cadena de cambios y reformas
administrativas tuvieron como punto fundamental la capacidad
administrativa del aparato gubernamental. Se supuso que las
deficiencias del Estado eran de caracter instrumental, y no del ambito
institucional-politico, el predominio de la “denotacién administrativa del
concepto puede tener su explicacion en el hecho de que en los Estados
de tradicién inglesa y en el norteamericano se considera impecable la
institucionalidad y funcionalidad del régimen politico, de modo que los
defectos se ubican l6gicamente en la dimension administrativa de la
administracion publica”.’®

Los cambios replanteaban la eficacia de la capacidad directiva del
Estado ante las mudanzas de caracter econémico y politico que eran
efecto directo de las nuevas formas y condiciones de relacion entre

75 QOlias Lima, Blanca (2001), La evolucion de la Gestion Publica: la NGP, en Olias
Lima, Blanca (Coord.), La Nueva Gestién Publica, Pearson Educacién, Madrid, p. 3.
“La retérica de la NGP comienza diciendo: con todos estos elementos se puede creer
que los gobiernos se deben a las comunidades a las que pertenecen; los gobiernos
son creacién y objetos de la sociedad, por lo tanto, deben resolver los problemas no
de la sociedad, sino de las comunidades, de la gente concreta con la cual convive dia
a dia. Para lograr el equilibrio entre la eficiencia y la rendicion de cuentas, sélo se
tiene hasta ahora una propuesta: los gobiernos deben ser vigilados no solamente por
los procesos, las normas o las reglas, sino también en términos de los resultados que
obtiene su accién. Este es uno de los supuestos mas importantes y problematicos de
la Nueva Gestion Publica”. Arellano Gault, David (2001), Reforma gubernamental:
restos y perspectivas, Revista IAPEM, No. 47, p 206.

76 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., p. 145.
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naciones; con ello, el Estado dejaba de ser el principal catalizador de
acuerdos politico-econémicos, o sea, de mantener el control sobre la
economia, distribuir recursos y homologar los acuerdos de caracter
politico-institucional con la burocracia, es decir, la capacidad directiva
del Estado se veia permeadas por mas factores que décadas antes
podia controlar.

Sin embargo, estas interrogantes también aceptaban que el Estado
es una entidad inherente a la convivencia humana, y quiza la Unica
instancia en asumir un papel directivo, promotor y coordinador en los
esfuerzos para buscar soluciones a los problemas publicos. En
conclusion, la reactivacion directiva del Estado no puede darse sin
antes emprender instrumentos, medidas y técnica para mejorar la
efectividad de la gestion administrativa, crear bases tributarias
equilibradas y configurar una nueva relacion entre gobierno y sociedad.

Para Pichardo Pagaza, las transformaciones de fondo hechas a la
administracion publica podrian considerarse de segunda generacion
pues provenian de las tesis de menos Estado (0 menos gobierno,
segun la terminologia anglosajona), mejor Estado y un mercado de
competencia como criterio rector de las acciones publicas. Aparecieron
entonces las doctrinas de la privatizacion, la reinvencion del gobierno, la
basqueda de la excelencia, el Nuevo Gerenciamiento Publico o Nueva
Gestion Publica, NGP (New Public Management, NPM), y otras.”’

Por su parte Guillermo Cejudo, expone que la transformacion de la
administracion publica hacia la NGP, responde a una serie de acciones
dependientes de dos fuerzas exdgenas del aparato burocratico: si bien
la administracion publica ha experimentado una transformacion notable,
detras de dichos cambios no ha habido una estrategia premeditada de
reforma que se pueda enmarcar como parte de la NGP.

Si la NGP —-como parte de la revolucién global que algunos
presuponen esté ocurriendo en el sector publico- no ha sido el motor
principal detrds del cambio administrativo. Los cambios en el sector

77 Pichardo Pagaza, Ignacio (2004), Modernizacién administrativa. Propuesta de una
reforma inaplazable, UNAM/EI Colegio Mexiquense, México, p. 19.
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publico han respondido a dos procesos mas amplios: la liberacién
econdémica —que llevo a una redefinicion del tamafio y las funciones
del sector publico- y la democratizacion politica — que impuso nuevos
demandas de rendicion de cuentas y mejor desempefio del
gobierno.”™

2.2.1 Usos de la NGP: como Gestion Privada y Publica

Con el auge de nuevos centros de debate e investigacion dentro de la
Administracion Publica, relacionados con las politicas publicas, NGP y
Gobernanza, se gestoé un gran polémica, en cuanto los que sostenian
como Omar Guerrero, que la Administracion Publica tiene un campo de
estudio definido, viejas fuentes intelectuales ademas de un inminente
vigor y un futuro asegurado. Mientras otros, entre ellos Barzelay y
Hood, argumentaban que la NGP habia triunfado sobre el viejo
paradigma de la Administracién Publica Progresista (APP), inaugurado a
partir de los estudios de W. Wilson, para dar paso al paradigma
posburocratico.

En este tenor de ideas, el concepto de Nueva Gerencia Publica,
Nueva Gestion Publica o New Public Management (NGP) ha tenido en
las ultimas décadas un desarrollo tedrico importante en el territorio de la
Administracion Publica, pero también “ha provocado un singular debate
de sus alcances e incluso de un movimiento de independencia
académica con respecto a la Administracién Publica”.”® No obstante, en
el plano profesional su hegemonia y su amplia difusion se deben a su
capacidad para dar respuesta a algunos dilemas del mundo actual vy,

78 Cejudo, Guillermo (2009), Los motores del cambio en la administracion mexicana,
en Pardo, Maria del Carmen (Coord), La Gerencia publica en América del
Norte: tendencias actuales de la reforma administrativa en Canada, Estados Unidos y
México, COLMEX-IAPNL, México, p.133

79 Guerrero Orozco, Omar (2003), Nueva gerencia Publica: ¢gobierno sin politica?,
Revista Venezolana de Gerencia, No. 23, p. 380.
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especificamente, a los generados por los altos costos de los servicios
publicos, asi como la carencia de control de las burocracias.®

Para algunos autores existe una borrosa distincion entre ambas.
Las fronteras son imprecisas, pues su tratamiento en uno y otro
consiste en una orientacion centrada en la aplicacion de funciones
administrativas generales. A pesar de ello, se sigue destacando que la
administracion publica esta basada en la utilizacibn mecanicista de
conceptos administrativos tradicionales; mientras que en la gestion
publica es implicita una “orientacion mas agresiva, orientada a la accién
y a la solucidén creativa de los problemas de la administracién dentro de
un contexto de innovacién y con la ayuda de instrumentos racionales”.8!

Para Lynn,®? aun con "turbios" origenes, el término ha alcanzado
una notable aceptacion y de alguna manera el management publico
intenta ocupar un espacio de interseccion entre dos comunidades
académicas separadas: la de la Administracion Publica y la de las
politicas publicas. Al definir esta “nueva interseccion” a la gestion se le
considera como una “actividad genérica que incluye conocimientos,
técnicas y habilidades compartidas que cruzan sistemas de valores,
politicos e institucionales; mientras que la administracion publica es una
actividad especial, concerniente a valores de interés publico, bienes
publicos y asuntos de caracter social”.83

De igual forma, Barzelay, expone que la NGP puede entenderse
como “la gestién de politicas publicas”. Pues supone cambiar en amplio
espectro las reglas institucionales de gobierno a través de las cuales se
guian, controlan y motivan las organizaciones de la funcién publica.

80 Sanchez Gonzalez, José Juan (2000), op. cit., p. 91; Como enfoque desarrollado en
la modernidad, la gestidon publica invoca a la aplicacién de conocimientos, apoyados
en una reflexion sistemética de hechos en un contexto singular. De ahi que la
singularidad de la NGP se presentara como un conjunto de doctrinas de aplicacion
general, con rasgos de portabilidad y difusion, que ofrecia bajo un marco coherente la
defensa y el rescate del Estado benefactor, pero con el paso del tiempo empalmé con
la postura neoliberal y el desmantelamiento de éste.

81 Ibidem, p. 46

82 Lynn, Laurence (2004), Reforma a la gestién publica: tendencias y perspectivas, en
Pardo, Maria del Carmen (Comp.), Ibid., pp. 105-128.

83 Perry y Kraemer citado por Carrillo, Ernesto (2004), op. cit., p. 52.
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Estos esfuerzos por unir ambas corrientes hacen que la NGP se
convierta en un campo dinamico para las politicas publicas. Entonces,
la NGP esta constituida por dos ramas principales: “la investigacion”,
que se refiere a los trabajos de especialistas que intentan explicar datos
y acontecimientos; y, “la argumentacion”, que son las exposiciones de
especialistas sobre ideas pragmaticas y politicas aplicadas
concernientes al gobierno, los cursos de accién y la gestién. 8

Cuestion que ya Barry Bozeman?® habia notado cuando expuso
que, el origen de la gerencia publica es producto de la evolucion
institucional, mas que el desarrollo intelectual. El considera que existen
dos escuelas claramente diferenciadas dentro de la NGP. El enfoque “P”
aquel que surge en las escuelas de politicas publicas y fue vista como
complementaria al estudio de politicas (gestion publica); y el enfoque
“B” que surge en la escuela de negocios y hace una rigurosa distincién
entre lo publico y privado (gerencia publica).

El interés por la gestion administrativa en un plano general
descansaba por resolver cuestiones respecto al rendimiento eficaz de
las organizaciones, ya sean publicas o privadas. En particular, la
apuesta hecha por la administracion publica se debié a las dificultades
gue imperaban para adaptarse a la escala y complejidad de los
problemas que le plantea la sociedad, sistema politico y mercado. En
este caso, el management planteaba nuevas técnicas que los gerentes
publicos habrian de practicar en situaciones especificas y de alto riesgo
(muestra de ello son los libros de Osborne y Geabler “Reinventando el
gobierno” y de Barzelay “Atravesando la burocracia”).

84 Barzelay, Michael (2003), La Nueva Gestion Puablica. Un acercamiento a la
investigacién y al debate de las politicas, FCE, México, pp. 15-19.
8 Bozeman, Barry (2000), Introduccién: dos conceptos de gestion publica, en
Bozeman, Barry (Coord.), La gestién publica: su situacién actual, FCE, México, pp. 37-
42. Estos dos enfoque tienen 4 aspectos en comuin: 1) La preocupacion por algo mas
gue la administracion interna de las dependencias (gestion externa); 2) Respeto a la
funcién de la politica en la administracion publica; 3) Una orientacion prescriptiva e
interés por mejorar la eficiencia administrativa, y 4) Aprecio del aprendizaje por
experiencia, como se refleja en el empleo del estudio de casos al ensefiar la gestion
publica
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Para Paul Appleby, aun cuan era inevitable considerar que el uso
de recursos humanos y tecnologicos de las empresas privadas brindara
algun tipo de solucion en el ambito puablico, él consider6 que las
caracteristicas y medios de uno y otro debian remarcarse con fuerza,
concluy6 diciendo que “el gobierno es diferente”: en términos generales,
la funcién y la actitud gubernamentales tienen al menos tres aspectos
complementarios que sirven para diferenciar al gobierno de todas las
demas instituciones y actividades: gran alcance, impacto vy
consideracion; responsabilidad publica; y, caracter politico.®®

La influencia del management sobre la administracion publica
desemboca en tres aportaciones, segun Henry: a) ha contribuido —quiza
como reaccion en contra- a mejorar la comprension del caracter publico
de la administracion publica; b) facilité la incorporacion a la
Administracion Publica de métodos de investigacion y técnicas
aplicadas de caracter profesional; y, c) ha fortalecido los contenidos y
métodos de ensefianza de la Administracion Publica.®’

La gestion puablica considerada bajo la misma estructura
disciplinaria de la Administracion Publica, propone un nuevo estudio del
objeto, a partir de los valores de eficiencia, economia-ahorro y
descentralizacion, partiendo de las consideraciones tedricas-
metodologicas del Nuevo Institucionalismo Econdémico y el

86 Appleby, Paul (2000), El gobierno es diferente, pp. 263-272, en Shafritz Jay y Albert
Hyde, Clasicos de la administracion publica, CNCPyAP-FCE, México. Al igual que
Appleby, con una postura critica, Metcalfe argumenta que el simple uso de conceptos,
herramientas y técnicas surgidas del sector privado, pueden limitar los alcances de la
administracion publica, pues en esta estan apareciendo problemas constantemente, a
los cuales aln no hay respuestas prefabricadas. Considerando que las organizaciones
publicas estan incrustadas en marcos de referencia més volétiles, y deben cumplir a
cabalidad con las leyes y reglamentos, “la reforma de la gestion publica [que hasta
ahora] sélo ha sido la imitacién de la administracién de empresas, [presenta como
desafio] emprender el camino de la innovacién desarrollando nuevo métodos de
gestién que respondan a las necesidades propias del Estado”, Metcalfe, Les (1999),
La gestion publica: de la imitacion a la innovacién, en Losada i Marrodan, Carlos, ¢De
burécratas a gerentes publicos? Las ciencias de la gestion aplicadas a la
administracion del Estado, Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Washington, p.
48.

87 Henry citado por Ernesto Carrillo (2004), ibid, p. 35.
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Gerencialismo; no obstante, aln persisten en la practica una especie de
paralelismo administrativo, entre la implementacion de los nuevos
modelos de gestion publica y la tradicional administracion publica
burocratica, caracterizada principalmente por su verticalidad, signos de
corrupcion, amplificadora de recursos publicos sin resultados y renuente
a la rendicion de cuentas.

“En términos conceptuales y linglisticos no existe un clara distincion
entre gestion y gerencia publica, en tanto las desinencias —cion y ncia/nza
denotan en sustantivo accién y efecto del verbo transitivo. La distincién
eventual seria de matices probablemente significativos, en tanto gerencia
denotaria instancia o sujeto (personal o colegiado) que lleva a cabo la
gestion y es de ella responsable, mientras que gestion denotaria
justamente el proceso de gestion, sus acciones, instrumentos, modos y
practicas”.®®

2.3 Nueva Gestion Publica: sus origenes

La reforma administrativa, entendida como un cambio en los procesos
operativos-organizacionales de la estructura burocratica,® y aln mas,
en los cambios de comportamientos del quehacer cotidiano, resultd ser
un motivo esencial dentro de los fines de esta transformacion; los
cuales estan determinados por la misma accion de la administracion
publica, que tiene ante si la obligacion de satisfacer la demanda de los
ciudadanos en cuestibn de servicios publicos con la mas alta
responsabilidad, calidad, y eficiencia, incluyendo procesos de

88 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit.,, p, 145; No menos importante es la
aclaracion de Cabrero Mendoza al decir que: “En cuanto a la diferencia entre gestion y
gerencia publicas se trata de un matiz seméantico. Una vez que en los Estados Unidos
se impulsa la idea de public management, poco a poco se va introduciendo este
concepto en el resto de los paises. En Francia desde los inicios de los ochentas se
incorpora el termino como un anglicismo [...] en Espafa para evitar el anglicismo, se
incorpora un galicismo: gestion publica, que viene del francés gestion publique. En
algunos paises de América Latino se adopta la denominacién gerencia publica
refiriéndose a lo mismo, aunque posteriormente se adopt6 indistintamente gestion y
gerencia. Cabrero Mendoza, Enrique (2000), Estudio Introductorio, en Bozeman, Barry
(Coord.), La gestion publica: su situacion actual, FCE, México, p. 39.

89 Barzelay, Michael (1998), Atravesando la burocracia, FCE, México.
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transparencia y rendicion de cuentas, dentro de los nuevos margenes
de globalidad econémica.

Estas preocupaciones eran compartidas por numerosos autores, y
consideradas por los Organismos Internacionales (Organizaciones de
las Naciones Unidas ONU, Organizacion para la Cooperacion vy
Desarrollo Economico OCDE, el Bando Mundial BM, Banco
Interamericano de Desarrollo BID, entre otros) como una serie de
medidas para reconfigurar el Estado, a través de la elaboracion de
programas de amplio alcance que pusieran atencion en resolver las
cuestiones de ingobernabilidad, control sobre las burocracias, ademas
dar seguridad a los mercado emergentes y a los nuevos derechos de
los ciudadanos —en el caso de los paises latinoamericanos-.

Para Hood, se convirti6 en "la denominacién comun del conjunto de
doctrinas muy similares que han dominado la agenda de la reforma
burocratica en numerosos paises de la OCDE desde finales de los afios
setenta”.®® Esta particular relaciéon entre Organismos Internacionales de
financiamiento y gobiernos centrales era signo inequivoco de que los
procesos y fines de las politicas publicas de un Estado particular
pueden afectar de manera positiva 0 negativamente el equilibrio
econdmico Yy politico de una region geogréafica o mayormente global. Es
asi que, estas instituciones han tratado de convertirse en los referentes
de la modernizacion administrativa mediante prescripciones, asistencia
técnica, capacitacion y financiamiento.

En este sentido, incluso cuando las prescripciones dieron y han
dado impactos positivos y/o negativos, “es indudable que emprender
este tipo de reformas “viste” a cualquier gobierno nacional o
subnacional que se considere impulsor del cambio y en sintonia con los
nuevos derroteros del acontecer gubernamental. Si no se tiene los
resultados prometidos, al menos se tiene el prestigio de intentar el

9 Echebarria, Koldo y Xavier Mendoza (1999), La especificidad de la gestion publica:
el concepto de management publico, en Losada i Marrodan, Carlos, op. cit., p. 15.
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cambio con las herramientas y técnicas internacionalmente
aceptadas”.®t

Es decir, la reforma administrativa fue una respuesta a la ineludible
accion de los gobiernos por brindar respuestas a las necesidades
sociales en una trama de pluralidad democrética y apertura comercial,
con eficacia. Haciendo referencia a los bajos déficits fiscales, falta de
confianza de los ciudadanos resultado de la imperante corrupcion
administrativa y ausencia de resultados de valia para la sociedad.

Ante ello, la idea de la reforma administrativa, entendida como una
medida urgente para sanear, en un primer plano, las finanzas publicas
y, en segundo lugar, vender o reducir el aparato paraestatal, se vinculd
irremediablemente con la llamada “reforma del Estado”, pues se
sobreentiende que esta no genera valor si esta desligada de un
‘movimiento mayor de naturaleza politica e institucional
(democratizacion de los regimenes, reconstruccion del gobierno de las
leyes y del sistema de justicia, reorganizacién de la sociedad civil,
revalorizacion de las identidades y gobiernos locales, construccion de
una hacienda publica robusta), cuyo propdésito era evitar la reedicion de
las situaciones pasadas de anemia econdémica, improductividad politica
y/o autoritarismos despreciables; y a su vez equipar a los gobiernos
para gue estén en condiciones de hacer frente a los desafios del nuevo
tiempo mundial y nacional”.%?

Asi es como la NGP asumié un papel protagonico en la reforma
administrativa tanto de los paises consolidados econ6mica vy
politicamente, como de los subdesarrollados en el caso de los paises
latinoamericanos; pues ensalzé todas las exigencias que se le
reprochaban a la administracién publica, con una retérica que buscaba
que los gobiernos fueran “evaluados por resultados, que funcionaran
con mecanismos de mercado, que fueran agiles en su accionar, que

91Cabrero Mendoza, Enrique (2007), Politicas de modernizacion de la administracion
municipal. Viejas y Nuevas estrategias para transformar a los gobiernos locales, en
Cabrero Mendoza, Enrique (Coord.), Politicas publicas municipales. Una agenda en
construccion, CIDE-M. A. Porrla, México, p. 159.

92 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., p. 138.
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adoptan algunas técnicas administrativas que el sector privado habia
disefiado, y que se enfocaran al cliente-ciudadano, logrando en
consecuencia, eficiencia en su funcionamiento”.%

En esta nueva etapa se suponia que el Estado y su aparato
administrativo debian ser entes altamente dindmicos, y que ademas
permitieran desarrollar mecanismos para la apertura comercial. En ese
sentido, los elementos que incidieron en abrir los espacios de estudio
de la NGP fueron: a) los procesos de modernizacion econémica que
comenzaron a presionar fuertemente sobre los niveles de eficiencia que
la gestion publica observaba; b). se evidencié la dificultad por seguir
conceptualizando la accion gubernamental como resultado de un todo
coherente, uniforme y monolitico; asi como [...] la busqueda de un
impacto mas certero a través de la focalizaciébn de las acciones de
gobierno; y, c) la creciente necesidad de incorporar diversos agentes no
gubernamentales en las decisiones publicas para hacerlas aceptables y
moldeables a las preferencias de los ciudadanos.®*

En el plano tedrico, su nacimiento no es perceptible debido a que,
durante las ultimas décadas del siglo XX se fueron adhiriendo nuevas
herramientas, instrumentos y fines a su cuerpo tedrico. Teniendo en
consideracion esto, Sanchez Gonzalez expone que la NGP agrupa
muchas corrientes y modelos de gestidon diferentes; unos analiticos, la
mayoria de caracter normativo; unos genéricos y otros mas concretos.

En este contexto, el enfoque neoempresarial (NGP) pone énfasis en
la economia, la eficacia y la eficiencia de los aparatos publicos, y que
proponen una clientelizacion de los ciudadanos; por el otro lado, existe
el enfoque neopublico (Gobernanza) que pone especial atencion en la
repolitizacion, la racionalizacién y el control de la externalizacién de los
servicios publicos, la participacion ciudadana y la ética en la gestion
publica.®®

93 Cabrero Mendoza, Enrique (2007), op. cit., p. 157.
94 Cabrero Mendoza, Enrique (2000), Gerencia publica municipal, M. A. PorrQa,
México, pp. 7-8.
9 Sanchez Gonzalez, José Juan (2000), op. cit., p. 144.
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Es mas, algunas veces este tipo de reformas precedieron a los
conceptos, debido a que era urgente y hasta inaplazable modificar la
estructura, funcion, tamafio y alcances del gobierno.

Entre las primeras experiencias que pretendieron darle un tono
descriptivo a la NGP se encuentran: el “paradigma posburocratico” de
M. Barzelay, el cual hace referencia a las experiencias exitosas del
gobierno de Minnesota; “gobierno empresarial” de Osborne y Gaebler,
mediante el cual se descifraban los cambios hechos en la
administracion de Bill Clinton, con el respectivo informe del National
Performance Review encomendado a Al Gore, y “New Public
Management” de C. Hood, este ultimo haciendo referencia a la reforma
impulsada por Margaret Teacher y reforzadas por John Major.

Pichardo Pagaza considera que, aun con matices, el paradigma
posburocratico y el de Reinvencion del gobierno, pueden converger en
lo que se denomina como NGP pues supone un conjunto de medidas
qgque modifican los patrones directivos del gobierno en cuanto a su
estructura burocratica, y operativos al implementar politicas en un
contexto democratico, entre otras variables. No obstante, los puntos de
acuerdo de esta poderosa corriente tedrica y practica de la
administracion publica son:

Cuadro 2 NGP:

convergencias entre el modelo Posburocratico y el de
Reinvencion del gobierno

Concepto

Descripcion

a) Un sector publico

constrefido a las
funciones intrinsecas
del Estado

Las bajas tasas de crecimiento econdomico, las graves
ineficiencias de un aparato estatal sobre-dimensionado, el
enorme endeudamiento publico que se generd, y las crisis
financieras recurrentes, decidieron a muchos politicos y
gobernantes a abrazar las ideas nuevas que pregonaban la
necesidad de un Estado y un gobierno pequefios.

b) Un gobierno que no
sea propietario. Las
actividades que el
sector privado puede

realizar con un
aceptable nivel de
eficiencia

Uno de los aspectos politicos y financieros mas delicados en
toda privatizacion lo constituye el proceso de "limpiar" la
empresa para poder venderla. Es decir, la solucién a sus
problemas de endeudamiento y a los pasivos contingentes,
en especial los de naturaleza laboral. Esta limpieza
financiera exige, en ocasiones, cuantiosos recursos previos a
la venta misma, que son precisamente los que hacen falta.
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¢) Una burocracia
reducida.

Una burocracia excesiva no sélo resulta costosa, sino que
también genera ineficiencias en el aparato gubernamental y
es fuente de corrupcion. Una burocracia modesta en su
dimension, eficiente y en permanente capacitacion, es un
poderoso impulsor del desarrollo y del bienestar para la
sociedad.

d) Un gobierno que se
oriente por las reglas
de la competencia, en

La competencia puede manifestarse de manera diversa:
existe la competencia entre una dependencia o
departamento gubernamental y el sector privado; puede ser

particular, en los | competencia exclusivamente entre empresas privadas, y

servicios publicos. puede existir la competencia entre dos areas
gubernamentales.

e) Un gobierno | Para un gobierno moderno, la politica de finanzas publicas

riguroso en la | sanas es un paso previo fundamental en un proceso de

administracion reforma administrativa. Es admisible el debate sobre si la

presupuestal. politica de equilibrio financiero y presupuestal forma o no

parte de la reforma administrativa en si misma o si pertenece
al &mbito de la reforma hacendaria, o si, finalmente, por su
significacion pertenece a la reforma del Estado.

f) Un gobierno que
dirja, convoque vy
convenza a la
sociedad para que
actue.

Hay que quitar la "propiedad” de los servicios publicos de
manos de los burécratas y devolverla a las comunidades.
Pero esta tarea la debe conducir y orientar, primero, la propia
autoridad; misma que debe estar convencida de que en un
escenario de restriccion de recursos financieros no puede
hacer muchas cosas sin el concurso de la comunidad.

g) Un gobierno que

sepa medir los
resultados de sus
actividades

Los gobiernos deben hacer un esfuerzo por cambiar la
orientacién de sus asignaciones de fondos, de una que toma
en cuenta la demanda de servicios a otra en la que los
recursos se asignan segun los resultados que se desee
obtener.

h) Un gobierno que
ponga énfasis en la
ejecucion  de las
politicas publicas y no
s6lo en su formulacion

En la mayoria de los paises en transicion o en desarrollo
-ciertamente en algunas economias industriales también- se
sigue presentando una marcada debilidad en materia de
ejecucion de las politicas publicas. Una razon que lo explica
es el hecho de que para la ejecucion adecuada de una
politica intervienen factores ajenos a los aspectos puramente
técnicos. Es indefectible superarlos para lograr una ejecucion
eficiente y eficaz.

i) Un
orientado
tecnolégicamente.

gobierno

En esta época que ha sido llamada la era del conocimiento y
la tecnologia, en los tiempos del rapido desarrollo de las
técnicas de informacién y la comunicacién, se requiere un
gobierno capaz de incorporar a la administraciéon las ultimas
técnicas en ese campo; un gobierno tecnolégicamente
orientado; en consecuencia, un gobierno que merezca el
titulo de "gobierno electrénico".

Fuente: elaboracién propia a partir de ideas de Pichardo Pagaza, Ignacio (2004),
Modernizacion administrativa. Propuesta de una reforma inaplazable, UNAM/EI Colegio
Mexiguense, México, pp. 170-200.
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2.4 Nueva Gestion Pablica: su conceptualizacién

La conceptualizacion de la reforma administrativa desde la senda
gerencial fue inestable debido a que entre los investigadores no se
refrendaba cuales habrian de ser sus supuestos, propositos,
instrumentos, factores y resultados. Muchas de las veces no habia
tampoco un acuerdo para resaltar de manera literal el contenido del
cambio. Entendida como modernizacién, reingenieria, restructuracion,
innovacion, cambio, transformacion o reinvencion, la nueva gestion
publica (NGP) se puede definir segun Cabrero Mendoza, como: “un
conjunto de métodos de andlisis y de decision que les permite a los
gobiernos reconceptualizar sus acciones y que [...] se caracterizan por

la restricciones de recursos y por la alta complejidad”.

Con ello, se pone acento en los cambios para que a través de
acciones deliberadas se pueda recuperar el funcionamiento del
gobierno. Con nuevas estrategias las estructuras y el proceso de las
organizaciones publicas adquieren vitalidad, con objeto de distribuir la
autoridad, dividir el trabajo y tener un flujo constante de informacion con
los distintos agentes del organigrama administrativo.

La busqueda por la eficiencia, ahorro y resultados ha llevado a
considerar a Rivera Lugo que la NGP es un modelo con una
caracteristica fundamental: “la busqueda apolitica de la eficiencia
técnica por dentro del gobierno y de su administracion publica, por
medio de las privatizaciones, las subcontrataciones, la transformacién
de estructuras orientadas a los clientes, la creacion de mercados
internos y la utilizacibn de un conjunto de técnicas gerenciales
especificas.®” Rivera Lugo argumenta que mas que tener un cuerpo
tedrico proveniente de la Administracion Publica, la NGP encuadra con
la especificidad de la economia neoclasica. No obstante, como producto
del movimiento global de mercado, la gestion publica debe proveerse y
proporcionar nuevos insumos a su tarea; para generar las capacidades

9 Cabrero Mendoza, Enrique (2000), op. cit, p.19
97 Rivera Lugo, Fidel (2007), Gerencia catalactica: anatomia de la nueva gerencia
publica, Porria-IAPEM, México, p. 17.
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tecnoldgicas, organizativas y funcionales, con objeto de que las
decisiones y las acciones del gobierno tengan no sélo la logica
argumentativa o técnica, sino la consistencia en el momento de su
implementacion.

Es por ello, que es imprescindible limitar el contenido de la gestion
publica con base en la vinculacion entre gobierno, organizaciones
privadas y sociedad civil para la construccién del “buen gobierno”.
Cuando la NGP hace referencia a la reconfiguracion del Estado no es
mas que como un sistema que requiere de la sociedad para producir
bienes y servicios bajo el criterio de eficacia. Procurando formular
objetivos socialmente aceptados y preferidos. Esto es lo que, a nuestra
consideracion, acredita poseer valores de caracter publico (politico).

Uvalle Berrones nos lo hace saber apuntando que existen varias
acepciones de gestién publica: se vincula en un primer momento a la
nocién de gobierno. El gobierno es el sistema de direccion que conduce
con base en la institucionalidad a la sociedad. En un segundo momento,
la gestion publica alude a un buen gobierno, el cual pretende lograr el
interés publico en la busqueda de una vida de civilidad donde
sobresalen el goce de las libertades civiles y politicas, asi como un
constante mejoramiento de la calidad de vida en favor de los individuos,
grupos y regiones. En un tercer momento, la gestion publica es punto
nodal de la capacidad de gobierno. Permite cubrir necesidades
econOmicas, politicas y sociales, asi como atender los procesos de
cambio y la democratizacién del poder. Por dltimo, la gestion publica
tiene relevancia una vez que la reforma del Estado como tendencia
mundial da lugar a una nueva configuracién del Estado.%

Con un contenido mas sustancial y puntual, Aguilar Villanueva
argumenta que puede ser considerada y entendida como el cambio de
las normas, las estructuras organizacionales y los patrones directivos y
operativos del gobierno, que por sus propoésitos, modos o resultados se
orienta hacia formas posburocraticas de organizacion, direccion y

% Uvalle Berrones. Ricardo (1997), Las Transformaciones del Estado y la
Administracion Publica en la Sociedad Contemporanea. IAPEM, México, pp. 51-52.
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operacion, con el fin de elevar la eficiencia, la calidad y responsabilidad
de la accién publica.®®

Pero para que la NGP pueda dar resultados, debe estructurarse en
una serie de componentes que sean pertinentes programaticamente a
su fin. Kettl*® sintetiza el cuerpo de la NGP en seis puntos, que han
sido considerados llamativos, y adaptados por los gobiernos para
mejorar su desempefo:

i. Interés por elevar la productividad: hacerse mas eficientes en el
uso de ingresos publicos.

ii. Mercantilizacion: introducir incentivos similares a los del mercado
en la produccién de bienes y servicios publicos.

iii. Actitud de servicio: satisfacer a los ciudadanos como receptores
de los servicios.

iv. Descentralizacién: delegar ciertas responsabilidades de los niveles
inferiores del gobierno y al sector privado.

v. Orientacion de las politicas: mejorar la capacidad del gobierno
para elaborar, implementar y medir la eficacia de las politicas
publicas.

vi. Rendicién de cuentas con base en los resultados: remplazar los
sistemas “de arriba abajo” y regidos por reglas, por sistemas “de
abajo arriba” y basados en resultados.

El mismo autor considera que fueron cuatro fuerzas las que causaron el
éxodo de los gobiernos hacia la NGP: la politica, social, econémica e
institucional. Estos impulsos provocaron una serie de (re) equilibrios
para mejorar la capacidad directiva y eficaz de los gobiernos, que
después del fin de la Guerra Fria afirmaban y comprometian a los
gobiernos a debatir el rol que deberian de asumir en las nuevas
condiciones caracterizadas y/o permeadas la transformacion de los
sistemas basicos de gobernanza, division de poderes empotrados en
valores democraticos, la construccion de la sociedad civil y la
formulacion de relaciones con la ciudadania e instrumentos de
vigilancia de los gobiernos.

9 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., 146.
100 Kettl, Donald (2000), The global public management revolution. A report on the
transformation of governance, Brookings Institution Prees, Washington D.C, pp. 1-3.
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Del lado hispanoparlante, Joan Prats ha sido uno de los principales
autores en discutir sobre los cambios institucionales habidos bajo los
planteamientos de la NGP. Para él la conceptualizacion de la NGP debe
entenderse a través de su contrastacion con la administracion
burocratica. Siendo parte de sus caracteristicas las siguientes: a)
Orientacion de la accion del Estado para el ciudadano-usuario o
ciudadano- cliente; b) Enfasis en el control de los resultados a través de
los contratos de gestion; c) Reconocimiento de la discrecionalidad
necesaria de los gerentes publicos; d) Separacion entre las instancias
formuladoras de politicas publicas, de caracter centralizado, y las
unidades funcional o territorialmente descentralizadas, ejecutoras de
esas mismas politicas; e) Distincion de dos tipos de unidades
funcionalmente descentralizadas: 1) los organismos ejecutivos, que
realizan actividades de autoridad exclusivas del Estado, por definicion
monopolistas, y 2) los servicios de prevision de bienes publicos
divisibles, de posible caracter competitivo, en que el poder del Estado
no esta involucrado; f) Transferencia hacia las empresas y las
organizaciones no gubernamentales de los servicios de prestacion de
bienes publicos divisibles o de mérito; g) Adopcidon acumulativa, para
controlar las unidades descentralizadas, de los mecanismos: 1) de
control social directo; 2) de contrato de gestién, en que los indicadores
de desemperio sean claramente definidos y los resultados medidos, y 3)
de la formacién de “cuasimercados” en que se da la competencia
administrada; h) Tercerizacion de las actividades auxiliares o de apoyo,
que pasan a ser licitadas competitivamente en el mercado.1%t

De igual manera, Schroder%? matiza los puntos de lo que se
entiende por NGP, diciendo que algunas veces se refiere a un sistema
descentralizado que implica innovacion, y por el otro formas de
privatizacion de las actividades gubernamentales. A manera de
resumen, la NGP posee las siguientes -caracteristicas: direccion

101 Prats i Catala, Joan (2005), De la burocracia al management, Del management a la
gobernanza. Las transformaciones de las administraciones publicas de nuestro
tiempo, INAP- Espafia, Madrid, p. 85-86.

102 Schroder, Peter (2007), Nueva Gestion Publica: aportes para el buen gobierno,
Fundacién Friedich Neumann, México, p. 7.
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orientada a la competencia mediante la separacién de competencias
entre los financiadores y los prestadores de servicios; enfoque en la
efectividad, eficiencia y calidad del cumplimiento de tareas; separacion
de la direccion estratégica de la direccion operativa;, un trato
fundamentalmente igual de prestadores de servicios particulares como
publicos dentro del marco de la prestacion de servicios y presupuestos
globales; y, Impulso enfocado de la innovacién (como parte de la
prestacion de servicios) gracias a un manejo operativo delegado (no
sélo descentralizado).

Por su parte, Mathiasen y Hope consideran que este tipo de
reformas persiguen nuevas formulas para ajustar la cultura
organizacional al desempefio por resultados en un sector cada vez
menos centralizado. Las caracteristicas basicas de este tipo de
reformas son:

e Un enfoque mayor en los resultados, en términos de eficacia,
efectividad y calidad de servicio.

e EI remplazo de estructuras altamente centralizadas vy
jerarquizadas por ambientes descentralizados donde las
decisiones en la distribucién de los recursos, lo cual permite tener
mayor comunicacion entre el aparato gubernamental y los
clientes-ciudadanos y demas grupos de interés.

e Mayor flexibilidad para explorar alternativas a la regulacion y
provision publica directa que permita mayor efectividad de los
resultados, a un menor costo.

e Mayor enfoque en la eficiencia de los servicios que directamente
provee el sector publico, incluyendo el establecimiento de
objetivos de productividad y la creacion de ambientes competitivos
dentro de las organizaciones del sector publico.

e El fortalecimiento de las capacidades estratégicas de los
organismos centrales de gobierno para guiar la evolucién del
Estado y permitir que este responda los cambios externos e
interese diversos de manera automatica, flexible y a un menor
costo.103

103 Citado por Cabrero Mendoza, Enrique y José Pefia Ahumada (2009), Instrumentos
del NPM para construir una New Public Governance. El caso de los gobiernos locales
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Al anterior conjunto de recomendaciones se sumo la Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico, que en la obra La
transformacion de la gestién publica: las reformas en los paises de la
OCDE, postuld una serie de ideas y practicas que manifestaban un
nuevo modelo de administracidon publica en sus paises miembro,
caracterizado por dirigir y fomentar una cultura centrada en la mejora de
resultados. Entonces este modelo basa su planteamiento en: a) Una
orientacibn mas marcada hacia los resultados, en términos de
eficiencia, de eficacia y de calidad del servicio; b) la sustitucion de
formas de organizacion jerarquizadas y fuertemente centralizadas por
un contexto de gestion descentralizadas, donde los clientes y otros
grupos interesados puedan dar a conocer sus reacciones; c) la
posibilidad de explorar soluciones diferentes de la prestacion directa de
servicios; d) una busqueda de eficiencia en los servicios publicos,
gracias a la fijacion de unos objetivos de productividad; e) reforzamiento
de capacidades estratégicas del centro del gobierno.1%4

La NGP considera, de manera insistente, que los cambios en la
funcién directiva y operativa del gobierno, son de corto plazo y de
manera selectiva y acotada si no subsiste y se enlaza con un cambio
radical y aceptado en la dimension vy transformacion de
comportamientos organizacionales-burocraticos. Va de suyo que el
andlisis de la reforma comprenda la naturaleza y contexto del sistema
politico (incluyendo todos los subsistemas), la relacién entre
dependencias gubernamentales y éambitos de gobierno, factores
culturales y sociales, pasando por los econémicos.

En suma, la definicion y elementos de la NGP —bajo los diferentes
modelos propuestos por los autores y organismos internacionales-
considerados distintivos son:

e El énfasis en la observancia de las “E” (economia, eficacia,
eficiencia) en las operaciones administrativas, que conducen a

en México, en Pardo, Maria del Carmen (Coord), La Gerencia publica en América del
Norte..., p. 307.

104 OCDE (1997), La transformacion de la gestion publica: las reformas en los paises
de la OCDE, Ministerio de Administraciones Publicas, Madrid, p. 37.
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reformas profundas del sistema presupuestal y de control interno
de gestidén, con el apoyo de la incorporacién de las nuevas
tecnologias de informacion (TIC's).

El redimensionamiento de la estructura administrativa mediante la
desaparicion o compactacion de los niveles jerarquicos y de las
unidades de mando o de staff innecesarias, en busca de una
administracion ligera, especializada, enfocada a los niveles
sustantivos y metas precisas; y la restructuracion administrativa
mediante la descentralizacion de las decisiones hacia los mandos
subalternos

La distincion entre la decision/formulacion de la politica y la
implementacion/administracion de la politica —entre “timonear” y
‘remar’—que acentla el caricter estratégico de la alta direccidn
de gobierno y abre la posibilidad de que organismos privados y
sociales participen en el desarrollo de las politicas publicas.

La orientacién explicita y directa hacia la comunidad politica y
hacia los wusuarios particulares de los servicios publicos,
incorporando sus expectativas en el disefio y ejecucion en los
proceso de servicio.

El énfasis en el desempefio de las unidades y del personal publico
(productos, resultados, impacto) mas que en la pura observancia
de procedimientos.

Implantacion de sistemas de medicibn y evaluacion del
desemperfio (actividades, productos y resultados) de la AP, que
implican definir de manera precisa y pertinente las materias por
evaluar (segun politicas, programas y procesos de servicio) y crear
estandares e indicadores de desempefio apropiados, con el
empleo de tecnologias de informacion, y que entre otras cosas
puede abrir el camino a un nuevo patrén gerencial centrado en la
informacion y en la evaluacién (management by information, by
evaluation) mas que en el estudio de mando y control directo de
antafio.%

El desarrollo tedrico de la NGP ha generado nuevos desafios para

su implementacion, pues estos elementos implican cambios de orden
estructural e institucional en sistemas donde se carece de orientacion
y/o cultura hacia el desempefio. En corolario, la NGP propone como
elemento soporte para los procesos de apertura democratica y

105 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., pp. 150-151.
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busqueda de una eficacia, el combate a la corrupcién, cambios en la
cultura de los servicios publicos y un nuevo puente en las relaciones
Estado-sociedad.

2.5 Orientaciones y modelos de la Nueva Gestion Publica

La NGP méas que apelar a generar un campo de conocimiento
académico, representa un esfuerzo institucional para concebir
respuestas de valor a los problemas asociados con la eficacia de la
administracion publica, bajo nuevas condiciones de flexibilidad. En este
sentido, Uvalle considera que la secuencia causal en “la produccién de
valor publico se relaciona con el sistema de capacidades que permiten
(desde el mercado, la empresa, el gobierno, los organismos civiles y las
organizaciones de servicio) generar condiciones de vida que respondan
a las demandas en competencia y a los problemas publicos que exigen
cada vez mas agilidad de respuesta para que sean objeto de
institucionalizacion”. 1°® Con el objetivo de dirigir —en modo de
gobernanza- bajo una nueva corresponsabilidad que implica reconocer
los valores sociales, econdmicos y politicos.

Por tal motivo, en el desarrollo de sus principios, conceptos,
herramientas, mecanismos, medios y fines, surgieron preguntas validas
acerca de los valores a los que deberia enfocarse de manera
determinada para brindar resultados. En este sentido, hubo dos
corrientes bastante diferenciadas que, aunque no del todo
contradictorias, colocaban en diferente peldafio la gestibn por
resultados (modelo de eficiencia) propuesto por la OCDE, y el modelo
relacionado con la dimensién democratica, formulado por el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), que
buscaba elevar el desempefio de las agencias gubernamentales con la
presencia de descentralizacion administrativa.

106 Uvalle Berrones, Ricardo (2009), Nuevas racionalidades de la Gestion Publica,
IAPEM, México, p. 107.
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2.5.1 Orientacion de la NGP hacia Resultados

La utilizacion de la NGP en paises de diferente cultura administrativa
durante la década de los 90°s, comenz6 a ser imitada en todas las
latitudes del mundo, pero soélo alcanzé validacion y legitimidad
institucional cuando las recomendaciones fueron respaldas por la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE). Los
estudios sobre la reforma administrativa estuvieron a cargo del Public
Management Committe (PUMA), entidad que tuvo como principal mision
formular consideraciones precisas sobre las razones que justificaban
los cambios organizativos y gerenciales que los gobiernos habian
seguido para introducirlos.

En esta perspectiva, se consider6 que las recomendaciones
pasaron del Consenso de Washington, encaminadas hacia el
saneamiento financiero de los paises, al Consenso OCDE,
principalmente, enfocado en introducir los principios de la NGP para
aumentar la eficacia y desempefio de los gobiernos. Para Omar
Guerrero a partir de entonces la OCDE se convirtio en la “cabeza
internacional del nuevo movimiento gerencial. [Del cual] su tesis central
consistié en la orientacién hacia el cliente: debido a que los ciudadanos
estaban influidos principalmente por los bienes tutelares -educacion,
salud y recursos proporcionados por el Estado benefactor-, existia el
problema central de cémo financiar un enorme gasto con cargo a los
ingresos del erario publico. La solucibn se materializd en la tesis
primigenia de la gestion publica de la OCDE: la orientacion hacia el
cliente”. 197 Sin embargo, para conseguir altos niveles de desempefio la
OCDE centrd sus esfuerzos en la afirmacion de que “ha surgido un
nuevo paradigma de la gestidén publica, que se centra en la promocién
de una cultura orientada al desempefio en un sector publico menos
centralizado”.1%®

107 Guerrero Orozco, Omar (2001), Nuevos modelos de gestion publica, Revista digital
Universitaria, Vol.2 No.3, UNAM, disponible en:
http://www.revista.unam.mx/vol.2/num3/art3/, consultado 01-06-2014.

108 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., p. 185.
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En este sentido una definicidn clara y precisa de los elementos que
debe contener un programa de mejora hacia el desempefio, consiste
en: a) establecer objetivos de desempefio y metas para los programas;
b) otorgar a los administradores responsables de cada servicio la
libertad para definir sus procesos y asignar recursos para alcanzar los
objetivos acordados; c) medir e informar sobre el nivel real de ejecucion
contra los objetivos predefinidos; d) alimentar el proceso de toma de
decisiones sobre la financiacion del servicio, los cambios en su
contenido o el disefio y la asignacion a la organizacibn o a sus
miembros de recompensas o0 sanciones, con informacién sobre el nivel
de desempefio, y e) el suministro de informacion para las instancias de
revisibn a posteriori, como las comisiones legislativas y los 6rganos
superiores de auditoria.®®

2.5.2 Dimensién democratica y politica de la NGP.

Para el CLAD, la introduccién de las reformas administrativas de tipo
gerencial en los paises latinoamericanos, deberian enfatizar cambios
sustanciales de orden estructural, pues este tipo de condicionantes
afectaron durante décadas la calidad de la intervencion gubernamental.

El tipo y tendencias de reformas propuestas, que el CLAD sugeria,
tenia como desafio buscar transformar las condiciones de los Estados
pero a partir de sus especificidades. Sostiene que el Estado debe
continuar actuando en la formulacion general, en la regulacion y el
financiamiento de politicas sociales, pero también reconoce que el
concepto de publico sobrepasa lo estatal; en este tenor es la capacidad
de la sociedad la que debe actuar en asociacion con el Estado para la
mejor prestacion de servicios publicos. Con ello, es preciso aumentar el
nivel de responsabilidad de los servidores publicos, pretende tornar una
AP mas transparente, orientada hacia la rendicion de cuentas;

109 VVelasco Sanchez, Ernesto (2011), Gestion publica y rendicién de cuentas. ¢un
enfoque basado en cumplimiento a uno basado en resultados?, Cuadernos sobre
rendicién de cuentas, SFP, México, p. 60.
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entrenarlos para que comiencen a tratar a los ciudadanos como
consumidores cuyos derechos deben ser respetados.!*?

Para el CLAD, se trata de recuperar la capacidad de gestion del
Estado, y por ende concierne a la reforma gerencial implementar los
cambios, pues se supone que esta es una tercera via entre el laissez
faire y el antiguo modelo social de intervencion gubernamental.
Entonces el éxito de los cambios institucionales “orientados hacia el
modelo gerencial depende, en primer término, de la formulacién de
reglas generales y claras, que modifiquen los incentivos para la
actuacion de los actores, lo que, en suma, se constituiria en un nuevo
contrato entre los politicos, los funcionarios publicos y la sociedad. Es
preciso, ademas, una aplicacion continla de las reformas,
monitoreandolas y estableciendo, respecto a la burocracia, una nueva
cultura administrativa. De esta manera, la transformacién de las reglas y
de la cultura administrativa forma parte de un mismo proceso”.11!

La trayectoria de la nueva ronda de transformaciones tenia la
intencion de modificar de manera sustancial en la efectividad de las
politicas publicas, fortalecimiento de la funcion publica, democratizacion
de la A.P, montar una red de politicas sociales con objetivo de inmiscuir
a la ciudadania.

Las exigencias de mayor democracia en el mundo latinoamericano
respondian a la necesidad de que los gestores publicos respondieran
con calidad y frecuencia a la sociedad. La implantacion de nuevas
técnicas a la AP marcé una pauta idénea para estructurar la
responsabilidad de la burocracia, por ende la evaluacion del
desempeiio gubernamental cambio el valor de su permanencia por el
meérito.

En suma, para el CLAD la reforma gerencial se trata de una
propuesta esencialmente progresista, pues:

110 CLAD (1998), Una Nueva Gestion Publica para América Latina, Declaraciéon de
Madrid, Espafia, p 16.
111 |bid., p. 12.
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Afirma la responsabilidad del Estado en relacién con los derechos
sociales y su papel financiador en el area de los servicios sociales
de educacion, salud y cultura.

Presupone que la funcion del Estado en el plano del empleo no es
dar empleo, sino crear las condiciones favorables para el pleno
empleo. Para esto, es preciso garantizar la existencia de
condiciones macroeconomicas saludables, y sobre todo, invertir
masivamente en educacion, la gran puerta para la empleabilidad
en el siglo XXI.

Busca ampliar el espacio publico, con la creacién del concepto de
lo puablico no-estatal, y procura aumentar las formas de
participacion popular en la evaluaciéon y en el control de los
servicios publicos.

Supone que la accion colectiva o la cooperacion entre las
personas dotadas de espiritu publico es posible y efectiva.
Obviamente, es preciso que haya siempre algun sistema de
controles y equilibrios (checks and balances) en el seno de la
burocracia y en el sistema politico, aunque cabe insistir en que sin
un presupuesto de confianza, orientador de la accion humana, no
es posible edificar una convivencia social, ni organizaciones
eficientes y efectivas.

Afirma, finalmente, que la oferta de servicios publicos a través de
entidades publicas no-estatales, ademas de ser mas segura,
puede ser mucho mas eficiente que la oferta privada o inclusive
estatal.!1?

El avance en el campo de los indicadores no solo favorece un mejor

monitoreo y control de las acciones gubernamentales, sino que también
aumenta la transparencia respecto de los objetivos y medios que estan
marcando la accién del poder puablico. Lograr que la gestion por
resultados sea un instrumento de aprendizaje organizacional, fue la
maxima.

112 1bid., pp. 21-22. Dichos principios fueron reafirmados afios después con la Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica (2006), los que a través de una serie de marcos
normativos deben guiar la accion de los Estados.
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El proceso decisorio también figur6 como una instancia para ser
modificada pues suponia lograr una mayor implicacion de la sociedad
en los asuntos publicos, es decir acortar el terreno a las oligarquias.
Surgio la idea que lo publico es mas extenso que lo gubernamental. Lo
anterior no supone una apologia de la participacion ciudadana per se
pero si mantiene la esperanza que el ojo publico sea un espacio para
generar mejores y mayores coOnsensos.

2.6 Dilemas de la Nueva Gestion Publica

Es posible que el surgimiento de nuevos paradigmas en las ciencias
sociales se vincule con respuestas validas a través de argumentos
tedricos, metodoldgicos y practicos, pero sin duda la NGP mas que
presentar soluciones plausibles, para Arelllano Gault, 1*3 presentan
contradicciones de acuerdo con sus postulados. Es decir, la NGP puede
resaltar practicas que son normativamente eficaces pero al verse
vinculados con factores contextuales exhibe dilemas que disminuyen su
potencial para solucionar problemas. Para Arellano Gault, los cinco
dilemas que debe resolver practica y tedricamente la NGP son:

Rendicion de cuentas o Innovacion: rendir cuentas requiere
procedimientos generales, de reglas que limitan necesariamente la
discrecion y los incentivos a la innovacién en el comportamiento
burocratico. Y generar innovacion e incentivos al comportamiento
eficiente requiere flexibilidad en los procedimientos, ampliacién de la
discrecionalidad de los actores y reglas minimas y simples. En
resumen, comportamiento e incentivos a la innovacion son importantes
propuestas para la accion gubernamental; sin embargo, no resuelven
por si mismos el hecho de que es necesario rendir cuentas, no solo
sobre el uso de los recursos, sino también impacto generado en la
sociedad y sus grupos por el uso de tales recursos.

113 Arellano Gault, David (2012), De la administracion puablica a la NGP: cinco dilemas,
en Cabrero Mendoza, Enrique (Comp.), Administracion publica, BBAPDF, México, pp.
207-219.
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Participacion o decision técnica: en los problemas complejos y
dinamicos, no existen soluciones técnicas universales para mayor parte
de los casos. Incluso se ha llegado a constatar que la vision técnica
puede dejar escapar importantes valores, simbolos que las
comunidades y las personas consideran sustantivos o vitales, con lo las
soluciones planteadas desde la arena técnica pueden ser inviables en
la préactica. Si bien es cierto que los involucrados en los problemas
pueden conocer mejor sus necesidades e incluso las soluciones, eso no
necesariamente es cierto. Los ciudadanos tampoco son un cuerpo
homogéneo de actores; muchas veces representan intereses y valores,
y pueden también incrementar los costos y tiempo de espera de los
programas publicos.

Equidad o mercado: respecto a la distribuciébn de los bienes y
servicios publicos, la administracion tradicional abogaba porqué estos
se distribuyeran de manera general a la sociedad bajo la ambigua
férmula del “interés general”, sin poner atencion en la deficiencia y
calidad de los servicios; en contraparte el mercado puede ayudar a
incrementar sustancialmente la eficacia de los bienes y servicios, pero
puede propiciar y desequilibrar el acceso a los bienes y servicios a
través de la oferta y demanda, para la poblacién mas vulnerable.

Resolver problemas o administrar programas: las organizaciones
saben movilizar y administrar recursos muy bien, pero no
necesariamente resolver problemas, sobre todo cuando implican
transformar comportamientos, y mas cuando estos comportamientos
son de personas externas a la organizacion. Es por ello que resulta mas
l6gico y viable rendir cuentas respecto a recursos y programas, no asi
de cambios en el comportamiento de las personas.

Liderazgo o institucionalidad: la conjuncién de innovacion y
liderazgo significa, la mas de las veces, turbulencia, movilidad,
incertidumbre, cambio. Eficiencia y continuidad requieren dinamicas
contrariasen el tiempo: estabilidad, certidumbre, permanencia. Los
elementos contextuales que pudieron ser positivos para el desarrollo
exitoso de un liderazgo pueden cambiar rapidamente, mas en los
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espacios de los gobiernos locales. El tiempo para institucionalizar es
corto, y las fuerzas que impulsaron la innovacion y el cambio pueden
llegar incluso a ser contradictorias a las fuerzas que requieren llevar a la
accion ordenada, estable e institucionalizada de los gobiernos.
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CAPITULO 3 GOBERNANZA: NUEVO MODELO DE
ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

No toda accién del gobierno es
accidn de gobierno
Luis F. Aguilar Villanueva

3.1 Nuevo proceso de gobernar: de la NGP a la gobernanza

El alcance, la consistencia y el ritmo de los cambios impuestos por la
NGP variaron de acuerdo a las condiciones de cada pais, pero hubo
circunstancias politicas y econémicas que tuvieron un impacto global (la
caida de los regimenes comunistas y la liberacion-globalizacion de la
economia). Directa o indirectamente la NGP bajo sus supuestos,
mecanismos Yy acciones, provocO dos consecuencias que serian
fundamentales para entender la accion de los gobiernos
contemporaneos: a) indujo, bajo los cambios estructurales vy
organizacionales de las agencias del gobierno, una reduccién en los
poderes, capacidades y recursos de estas, debilitando su capacidad de
liderazgo y eficacia directiva; en un segundo plano, consecuencia del
primero b) dio origen a nuevas formas de relacion y de tratamiento
interorganizacional a los problematicas que, anteriormente solo atendia
el gobierno. 114

114 Para Peters y Pierre “la emergencia de la nueva gestion publica ha impulsado la
nueva gobernanza de dos maneras distintas. En primer lugar, presupone que el
Estado renuncia a algin control directo sobre su organizacién. Al dejar a los gestores
gestionar, la nueva gestion publica concede un papel mas periférico a los cargos
electos en comparacion a los sistemas tradicionales de gobierno. A los politicos se les
deja principalmente el papel de fijar los objetivos, algo que esta estrechamente
relacionado con el nuevo pensamiento sobre gobernanza. En segundo lugar, la nueva
gestién publica aboga por menos control en la entrada (inputs) y mas énfasis en la
evaluacién y el rendimiento. Esto, a su vez, requiere diferentes modelos e
interacciones organizacionales, comparado con el modelo previo de Administracion
Pablica. Lo que es aun mas importante, puesto que los criterios utilizados
normalmente en las evaluaciones se obtienen mas de las organizaciones del sector
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Después de los resultados de la NGP se despertd una serie de
dudas metddicas y practicas, debido a que la NGP tenia un énfasis
excesivo en la economia, eficacia y eficiencia de los programas y
politicas publicas, y por lo tanto no lograba establecer una relacion
directa y complementaria con otros valores administrativos y politicos
que influian de igual o mayor forma en la busqueda de soluciones al
desempefio gubernamental.

Con base en estas consideraciones fue tomando rumbo una nueva
forma en el proceso de gobernar cuya principal caracteristica reside en
el hecho de que el gobierno ya no posee la capacidad directiva del
gobernar, ya no es el centro estratégico de inteligencia social, debido a
que los recursos econdémicos, cognoscitivos, informaticos, normativos,
de movilizacion y gerenciales, se encuentran dispersos entre varios
agentes/socios, principalmente, organizaciones de la sociedad civil
(OSC’s) y del sector privado, es decir, la capacidad de gobernar
(gobernanza) se encuentra en parte dentro del gobierno, pero la
desborda y sobredimensiona.

En este sentido, se deduce que aun si el gobierno lograra recuperar
bajo el enfoque neogerencial la eficacia de las politicas publicas (bajo la
orientacién de la gobernabilidad), y llegase a practicar una gestion agil,
innovadora y eficiente, “es insuficiente y no es la respuesta a la cuestion
crucial de como asegurar la capacidad y eficacia directiva de los
gobiernos en la actualidad [...] una administracion publica
emprendedora, eficientes y eficaz, como lo exige la NGP mantiene sin
duda su importancia y es un componente esencial de la gobernanza,
pero es solo una de sus condiciones funcionales y uno de sus factores
clave de éxito”.!'> Entonces se plantaron preguntas teéricas y practicas

privado que de la teoria burocratica; esta postura supone otro golpe para las
demandas de una especificidad politica y cultural del sector publico”. Peters, Guy y
Jon Pierre (2005), ¢Por qué ahora el interés por la gobernanza?, en Cerrillo i
Martinez, Agusti, La gobernanza hoy: 10 textos de referencia, INAP, Espafia, p.50.

115 UNDESA (2011), Gobernanza publica para resultados: marco conceptual y
operacional, pp. 4-5. Bajo estos supuestos se plantaron preguntas tedricas y practicas
que comenzaron a tener validez y justificacién cuando se enlistaban los defectos
directivos del gobierno. Para Aguilar Villanueva, el foco de atencién es que la sola

74



que comenzaron a tener validez y justificacién cuando se enlistaban los
defectos directivos del gobierno. Para Aguilar Villanueva, el foco de
atenciéon es que la sola accion del gobierno habia dejado de ser
directiva, y era hasta contraproducente y/o nocivo entender que en la
actualidad el gobierno per se resolveria los problemas de la vida
asociada.

En aquel momento las principales preguntas que se relacionaban
con esta cuestion eran, ¢Poseen los gobiernos la capacidad de
conducir a sus paises o comunidades hacia algun futuro de seguridad,
equidad y prosperidad en vez de navegar a la deriva o de naufragar?
¢Cuéles son las condiciones que hacen posible que los gobiernos
posean la capacidad de gobernar a sus sociedades? ¢Estas
condiciones de posibilidad directiva se ubican sélo al interior del
gobierno, en su ambito de poderes, recursos, capacidades y practicas,
o la conduccion de la sociedad hacia futuros de valia, para ser factible y
exitosa, requiere sumar las capacidades y recursos de la sociedad
econdmica y civil? ¢ Dispone el gobierno de los recursos y posibilidades
para definir el rumbo de la sociedad y efectuarlo por si mismo, como
antafio, cuando controlaba toda la orquesta social y la dirigia con su
partitura y su batuta, o las condiciones sociales y politicas han
cambiado a tal punto que la definicién y la realizacién de los objetivos
de valor para una sociedad necesita de los recursos, capacidades y
compromisos del sector privado y social, lo cual obliga al gobierno a
otro modo de relacionarse con los actores econémicos y sociales y, por
ende, a otro modo de gobernar?.116

En conexién, en el siguiente apartado se brindan algunas repuestas
a estas preguntas, que tienen que ver con la construccién de acuerdos
formales e informales que dan estructura a la formas de relacion entre
los actores interesados. También se hace referencia a los puntos
esenciales que un gobierno debe considerar fundamentales o por lo

accion del gobierno habia dejado de ser directiva, y era hasta contraproducente y/o
nocivo entender que en la actualidad el gobierno per se resolveria los problemas de la
vida asociada.

116 Aguilar Villanueva, Luis F. (2010), Gobernanza: el nuevo proceso de gobernar,
Fundacioén Friedrich Naumann, México, p. 6.
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menos con Optimos de niveles de desempefio para generar una
diferente  modalidad de gobernar. Sin mas, se pasa a la
conceptualizacion de la gobernanza, considera como un nuevo enfoque
dentro de la administracion publica.

3.1.1 De la vieja tradicion del gobierno a la gobernanza abierta e
incluyente.

” o«

Una aproximacion al concepto de Gobernanza'l’ (“buena” “publica”),
como un nuevo proceso de direccibn o forma contemporanea de
gobernar, se hizo imprescindible debido a que registraba con toda
oportunidad y esencia los cambios que experimentaba la accion social
debido a la independencia politica, econdmica e informatica de los
agentes, que ahora tenian en sus manos los recursos necesarios para
incidir en la agenda publica. Bajo la vieja tradicion gubernamentalista
era ilogico y hasta innecesario reconocer la participacion de agentes
ajenos al gobierno en la funcion publica. Dado que el gobierno
“representativo” era el genuino portavoz y canalizador de las demandas
de los actores sociales.

Entonces fue preciso hacer una distincion sistematica entre el
gobernar (propio del gobierno) y la gobernanza. Analiticamente la
distincion precisé sobre la practica del gobierno al atender de forma
directa los problemas de su sociedad, y en contraparte, la estructura

117 Aun cuando el termino despierta dudas semanticas respecto a su raiz primigenia,
para Vidal-Beneyto (2002), la palabra gobernanza, hace su primera aparicion en el
siglo XV bajo la forma francesa de gouvernance, para después filtrarse en el mundo
anglosajon a finales del XVII -governance-, y desde entonces es de circulacion
habitual [auspiciado por los organismos internacionales de financiamiento] como
sinénimo de ejercicio del poder, o actividad de gobierno, en Gobernabilidad y
gobernanza, Tribuna: Las palabras del imperio (I) disponible en:
http://elpais.com/diario/2002/04/12/0pinion/1018562407_ 850215.html, consultado el
01-08-2014. Véase también Sola, A (2000), La traduccion de governance, Punto y
Coma (Servicio de traduccibn de la Unidon Europea, 65), http:
europa.eu.int/comm/translation/bulletins/puntoycoma/65/pyc652.htm, Consultado el
15-07-2014.
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directiva que emerge en las nuevas condiciones sociales, que acepta y
acredita la participacion de agentes fuera del gobierno bajo una
estructura compleja, dinamica y diferenciada.

Para Jan Kooiman, la gobernanza (contemplando estos tres
factores) es entendida como (se trata de) un “gobierno interactivo o
sociopolitico” donde se formulan acuerdos entre actores publicos,
privados y sociales, que persiguen solucionar problemas que los
afectan por igual. A criterio de Kooiman se esté asistiendo mas a una
redefinicion de roles que al simple debilitamiento de las instancias de
gobierno, por lo tanto “es mas apropiado hablar de los cambios en los
roles del gobierno que de la disminucion de estos roles como parte de
estas relaciones cambiantes. La remodelacion de las actividades del
gobierno y una mayor conciencia sobre la necesidad de cooperar con
otros actores sociales no convierten a las intervenciones
gubernamentales tradicionales en obsoletas. Se produce, simplemente,
una creciente concienciacion no soélo de las limitaciones del tradicional
orden y control publico como mecanismo de gobierno, sino también de
las respuestas a los problemas sociales que requieren un mayor
ndamero de enfoques e instrumentos. Esto se traduce en unos roles
nuevos y en expansion de las ONG’s en muchas partes del mundo, en
grupos de interés especiales que se van implicando en los asuntos de
gobernanza y en la emergencia de iniciativas comunitarias locales en
muchas formas y areas de gobierno”. 118

En sintonia con Kooiman, en la gobernanza existen tres “modos”
gque estdn presentes en las interacciones entre actores publicos,
sociales y privados, para configurar o reconstruir la normalidad de una
vida digna y segura.

¢ El “autogobierno” (self-governing), se refiere a la capacidad de los
actores publicos y sociales en las condiciones modernas, para
regularse y gobernarse a si mismos, con plena autonomia, supone
que se cuenta con los recursos suficientes para no establecer

118 Kooiman, Jan (2005), Gobernar en gobernanza, en Cerillo i Martinez, Agusti, La
gobernanza hoy: introduccién en La gobernanza hoy: 10 textos de referencia, p. 57.
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relaciones vinculantes con otros actores, y existen las
capacidades necesarias para modificar el entorno.

e Por su parte, el “cogobierno” (co-governing) se centra en las
formas horizontales de gobierno. Donde hay un cierto grado de
igualdad en la estructura en la que las entidades participantes se
relacionan (redes) y existe una serie de esfuerzos por manejar los
asuntos publicos con cierta descentralizacién, lo cual implica que
la renuncia a la autonomia es siempre parcial y contiene acuerdos
mutuos, derechos y obligaciones.

e El modo “jerarquico” de gobernanza (hierarchical governing) es el
modo basico/clasico de interaccién entre los actores publicos,
sociales y privados para fines de gobernacion, que asume
patrones de comportamientos verticales y formales a través de
leyes y politicas.1?

El largo camino (y diferenciacién) del gobierno a la Gobernanza, es en
los términos de Mayntz'?° pasar de la Steuerungsfahigkeit entendida
como gobernanza politica (capacidad de direccion, centrada
especificamente o propiedad de gobierno) a la Steuerbarkeit ilustrada
como gobernanza societal (posibilidad de ser dirigidos, disposicion a ser
dirigidos), que es propiedad de los actores econdmicos, civiles y
publicos. En otros términos, se trata pasar del gobierno como
costumbre a la perspectiva mas amplia de gobernanza; o un Estado
relacional; gobierno interactivo; y/o, un gobierno abierto e incluyente.?!
En resumen, la distincidon expresa y enfatiza la insuficiencia gubernativa
del gobierno, ya que se han descubierto otras formas de gobierno
interactivo/social, alternativas a las del gobierno politico/jerarquizado.

Si bien la NGP con sus reformas habia puesto en foco de discusién
la esencia de lo publico al afirmar que no todo lo gubernamental es

119 |bidem.

120 Mayntz, Renate (2005), Nuevos desafios de la teoria de la Gobernanza, en Ibid., p.
86.

121 \yyéase OCDE (2009), Focus on citizens: Public engagement for policies and
servicies, Paris, OCDE, p. 29; Vernis, Alfred y Mendoza, Xavier (2009), Una
aproximaciéon a la conceptualizacién del nuevo rol del Estado: el Estado relacional,
Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 44., Caracas; Prats i Catala, Joan
(2005), De la burocracia al management, del management a la gobernanza, INAP,
Espafia, p. 130.
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publico, puesto que esto rebasa la actuaciéon de las organizaciones
gubernamentales, la gobernanza (democratica, publica, nueva)
argumenta que no todo hecho directivo pertenece al gobierno, dado que
existen nuevos actores (dentro del conjunto social) que pueden
ayudar/solucionar problemas de orden publico a través de sus recursos.

Atendiendo al contraste entre la practica del gobierno auto
contenido en sus estructuras burocraticas, verticales, derrochadoras de
recursos y referenciadas en el control y subordinacion, y la nueva forma
de interaccidn, interlocucion y definicion de soluciones de valor publico,
la Gobernanza entonces adquiere y se convierte en un concepto
bifronte. Por un lado, “mira hacia el pasado oscuro de los gobiernos de
la crisis y otras formas arcaicas de direccién social (caudillismo,
patrimonialismo, intervencionismo...) y marca deslinde de esos modos
gubernativos desastrosos. Por otro lado, mira hacia el futuro perfil de la
sociedad, cuyo funcionamiento es modelado por la presencia de nuevos
sujetos colectivos, mas independientes e interdependientes en sus
actividades, e indica entonces un nuevo proceso de gobernar que se ha
ido configurando obligadamente en ese nuevo contexto social”.1??

122 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op, cit., p. 80. Para el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), la gobernanza surgié de manera determinante y/o
comenzo a generalizarse a partir del Informe del Banco Mundial denominado Africa
Subsahariana: de la Crisis al Desarrollo Sustentable, de 1989, donde se argumentaba
que los paises africanos se vieron en dificultades de manejar y sostener el desarrollo
sustentable debido a dificultades y circunstancias que iban “acompafiados por
cambios en el papel del Estado [que reflejaban] una mayor preocupacién por la
creacién de un entorno propicio para el desarrollo, mayores responsabilidades para el
sector privado, una reduccion de la participacion directa del gobierno en la produccion
y la actividad comercial, y la devolucion del poder del centro a los niveles inferiores de
gobierno”. PNUD (1997), Reconceptualizing governance, p. 9. En este sentido, se
resaltd que habia la suficiente evidencia para sostener que el gobierno no bastaba
para dirigir la vida social de los paises, sino que en las actuales condiciones
imperaban nuevos recursos y actores dotados de autonomia, que ayudaban y/o
condicionaban las practicas del gobierno para obtener y/o buscar politicas publicas
certeras al bienestar social.
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Bajo los planteamientos de Guttman, 2 la gobernanza es un
concepto que refiere a un esfuerzo de las elites dirigido a la
reconstrucciéon social y mundial (con base en un esquema de
imposicion de arriba-hacia abajo). Consecuentemente, para él aun no
existe una normalizacion conceptual de la palabra por lo que (existen
tres caracteristicas fundamentales que distinguen su actual abordaje):
a) existen “limites borrosos”, al examinarse las formas y técnicas
institucionales no gubernamentales en su disefio, para fusionarlas con
los fines publicos; b) el trazo de la nueva gobernanza debe su sello
distintivo en el principio de la rendicién de cuentas, y no de manera
sustancial (pero si parte de ella) al imperio de la ley; y c) el “poder” pues
sigue existiendo en la gobernanza como un privilegio para los que
tienen voz y participan.

3.2 Definicién y caracteristicas principales de la Gobernanza

Para el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en
uno de sus pioneros cuadernos sobre Gobernanza, detalla que la
gobernanza puede ser definida como el “ejercicio de la autoridad
politica, econdmica y administrativa para gestionar los asuntos de una
nacion”. En el sentido de que es un “conjunto de mecanismos,
procesos, relaciones e instituciones mediante las cuales los ciudadanos
y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones,
concilian sus diferencias”. Entonces el reconocimiento o mapeo de los
actores clave para la construccién de la capacidad publica o “buena”
Gobernanza, implica cuatro instancias/procesos fundamentales: “el
estado (las instituciones politicas y gubernamentales), las
organizaciones de la sociedad civil y el sector privado lo que constituye
el sistema de gobernanza que es la estructura institucional y

123 Guttman, Dan (2004), De gobierno a gobernanza: la nueva ideologia de la
rendicion de cuentas, sus conflictos, defectos y sus caracteristicas, en Revista Gestion
y Politica Publica, CIDE, Volumen XIlII, No. 1, México, pp. 5-13.
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organizacional formal, autorizada para la hechura de decisiones en el
estado moderno (diagrama 1). 124

Es evidentemente que para conseguir objetivos de valia publica y
social las partes constitutivas del nuevo sistema de gobernanza o nuevo
proceso de gobernar (gobierno, OSC’s y agentes privados) deben
desarrollar acciones de interaccién, cooperacion y cogestion, pues
dependen las unas de las otras para mejorar el desempefio directivo del
gobernar, y conseguir con ello sus objetivos comunes y particulares.
Segun Cerillo i Martinez existe una perspectiva general, sobre la cual,
‘la gobernanza se identifica con los cauces y los mecanismos a través
de los cuales las diferentes preferencias de los ciudadanos que
coexisten en esta nueva realidad se convierten en elecciones politicas
efectivas y la conversion de la pluralidad de los intereses sociales en
una accion unitaria, alcanzando las expectativas de los actores
sociales”.*?®

124 PNUD (1997), Ibidem. Con la reserva de que “el poder publico legitimo acepte el
resultado de la deliberacién conjunta y haga suyo el acuerdo conclusivo es lo que
hace que la gobernanza tenga validez publica, sea decision publica y, por ende, sea
socialmente vinculante. En los temas de gobernanza, como en los casos similares de
participacion ciudadana en la formulacién e implementacién de las politicas publicas,
la naturaleza publica de la decision y la ejecucién no se ubica en el contenido o en la
materia de la decision, resultado mayor o menor de una participacion ciudadana mas
0 menos genuina e incluyente, sino en su forma publica, la cual le es otorgada por el
reconocimiento o la aceptacion del poder publico. Puede haber asociacién, red,
sistema, colegialidad en la produccion del contenido de la gobernanza, pero ésta llega
a ser publica si y sélo si el poder publico la acepta”. Aguilar Villanueva, Luis F. (2010),
op. cit., p. 60.

125 Cerillo i Martinez, Agusti (2005), La gobernanza hoy: introduccién en La
gobernanza hoy: 10 textos de referencia, p. 12.
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Diagrama 1 Sistema de Gobernanza (PNUD)

Gobernanza
Administrativa

Gobernanza
Econdémica

N
7" Gobernanza
Politica

Sistema de Gobernanza

Fuente: elaboracion propia con base en PNUD (1997), Reconceptualizing governance,
p. 11.

En suma, la gobernanza refiere (se estructura a partir) un proceso
conjunto que supone e implica la definicion de los objetivos comunes,
que son de preferencia porque posibilita la accion conjunta y asegura su
realizacion en términos de legitimidad, y ahorro de recursos y tiempos
en los procesos administrativo. No obstante, el acuerdo para formar
sinergia no supone que las demandas o0 expectativas estan
sustantivamente alineadas en todo momento. Bajo estos supuestos, la
gobernanza se entiende como el proceso mediante el cual los actores
de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia —fundamentales
y coyunturales- y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido
de direccién y su capacidad de direccion.126

Esta nueva serie de refinamientos tedricos han entrado al debate y
han sido considerados por el PNUD en el ajuste de sus definiciones.
Recientemente fue preciada como “... el sistema de valores, politicas e
instituciones por medio de las cuales una sociedad administra sus
asuntos econdmicos, politicos y sociales a través de interacciones
dentro de y entre el estado, la sociedad civil y el sector privado. Es el
modo en que una sociedad se organiza para tomar e implementar
decisiones logrando un entendimiento, acuerdo y accién mutuos.

126 Aguilar Villanueva, Luis F. (2006), op. cit., p.90.
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Comprende los mecanismos y procesos destinados a que los
ciudadanos y grupos articulen sus intereses, arbitren sus diferencias y
ejerciten sus derechos y obligaciones legales.*?’

En resumen, el cuerpo de la gobernanza recae en dos tipos de
dimensiones: la valorativa y la factual. La primera, se define con base
en el futuro social deseado, en tanto representa los valores de
convivencia humana que se aprecian, los cuales se plasmaran en
normas éticas y juridicas; mientras, que la dimension factual supone el
proceso mediante el cual se define la manera como se definira el
trabajo y se distribuira la autoridad y la responsabilidad entre varios
agentes sociales a fin de que contribuyan con Ssus recursos,
competencias, especialidades, acciones y destrezas a través de normas
técnicas y gerenciales precisas, para realizar los objetivos sociales
deseados.

En la perspectiva de Stoker, la gobernanza (buen gobierno) implica
0 contiene 5 proposiciones que se fundamentan en identificar la nueva
puesta en practica de estilos de gobernar, en los cuales se ha perdido
nitidez entre los asuntos publicos y privados. En este caso, el valor de
la perspectiva del "buen gobierno” reside en su capacidad de facilitar un
marco general que permite entender los procesos de gobierno
cambiantes:

i. El "buen gobierno” se refiere a un conjunto de instituciones y
agentes procedentes del gobierno, pero también de fuera de él;

ii. El"buen gobierno" reconoce la pérdida de nitidez de los limites y
las responsabilidades tocante a hacer frente a los problemas
sociales y econémicos;

iii. El "buen gobierno" identifica la dependencia de poder que existe
en las relaciones entre las instituciones que intervienen en la
accion colectiva;

iv. El "buen gobierno” se aplica a redes autbnomas de agentes que
se rigen a si mismas;

127 PNUD (2007), Indicadores de gobernabilidad: guia del usuario, Oslo, Oslo
Governance Centre. p.1.
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v. El "buen gobierno” reconoce la capacidad de conseguir que las
cosas se hagan, que no se basa en el poder del gobierno para
mandar o emplear la autoridad. Considera que el gobierno puede
emplear técnicas e instrumentos nuevos para dirigir y guiar.1?®

Para Rhodes, existe una perspectiva critica en la consolidacion del
concepto gobernanza, dado que los autores europeos que la han
abordado aun la siguen considerando como una vertiente del gobierno
en si. En contrasentido menciona que, la gobernanza debe resefiar el
cambio de significado en el nuevo proceso-método de gobernar una
sociedad.

La nueva denotacion de la funcién gubernativa de las sociedades,
puede entenderse bajo seis perspectivas/usos que contempla su
modelo.

1) Gobernanza como estado minimo: el uso del término es general y
redefine el alcance y la forma de la intervencién publica y el uso de los
mercados y cuasi-mercados para la prestacion de servicios publicos.

2) Gobernanza corporativa: hace referencia al uso del término
dentro del contexto empresarial, donde la gobernanza consiste en dar
unas pautas generales a la empresa, en supervisar y controlar las
acciones ejecutivas de la gestibn y en satisfacer las expectativas
legitimas de rendicion de cuentas y la regulacién de los intereses mas
alla de los limites empresariales.

3) Gobernanza como nueva gestion publica: la NGP y el gobierno
empresarial comparten la preocupacion por la competencia, los
mercados, los consumidores y los resultados. Esta transformaciéon del
sector publico supone menos gobierno (0 menos remo) pero Mas
gobernanza (o mas direccion).

4) Como buena gobernanza, este uso administrativo se refiere a un
servicio publico eficaz, abierto, responsable y auditado que tiene la

128 Stoker, Gerry (1998), El buen gobierno como teoria: cinco propuestas, en Papers
de formaciébn  Municipal, Diputacion de Barcelona, Disponible en:
http://www.uned.es/113016/docencia/spd%20-%20doctorado%202001-
02/Introducci%F3n/stoker%20buen%20gobierno%20gobernaci%F3n%20DIBA-
1998.pdf, p. 6, (Consultado el 30-07-2014).
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competencia burocratica de ayudar a disefiar e implementar politicas
publicas y gestionar cualquier sector publico.

5) Gobernanza como sistema socio-cibernético, subraya los limites
del gobierno por un actor central, reivindicando que ya no hay una
autoridad soberana unica. En su lugar, hay una multiplicidad de actores
especificos en cada area politica; una interdependencia entre estos
actores sociopolitico-administrativos; unos objetivos compartidos; unos
limites borrosos entre los sectores publico, privado y voluntario, y unas
nuevas y multiplicadas formas de accion, intervencion y control.

6) Gobernanza como redes auto-organizadas, los enlaces
intergubernamentales son una caracteristica definitoria de la prestacion
de servicios, y se utiliza el término red para describir a los diversos
actores interdependientes implicados en la prestacion de los servicios.
Estas redes estdn compuestas por organizaciones que necesitan
intercambiar recursos (por ejemplo, dinero, informacion, conocimientos)
para conseguir sus objetivos, maximizar su influencia sobre los
resultados y evitar convertirse en dependientes de otros jugadores.*?°

3.2.1 Vinculacibn Gobernanza-Buen gobierno y componentes
vertebradores de gobernanza

Segun Francisco Longo, cualquier intento para precisar el contenido y/o
alcance conceptual de la gobernanza debe estudiarse desde dos
aproximaciones. Desde el acercamiento descriptivo (analitico), la
gobernanza puede ser vista como el “conjunto de arreglos
institucionales mediante los cuales se preparan, adoptan y ejecutan las
decisiones publicas en un entorno social determinado. [que incluye]
estructuras, procesos, relaciones entre actores, reglas, mecanismos de
imposicion, control y rendicion de cuentas, incentivos, normas
informales y, en general, todos los instrumentos que inciden sobre las
decisiones en la esfera publica”. Que refiere o documenta, la
accién/caracteristicas de los gobiernos después de décadas de crisis, y

129 Rhodes, R. A. W. (2005), La nueva gobernanza: gobernar sin gobierno, en Cerrillo i
Martinez, op cit., pp. 99- 108.
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donde se gestd un gobierno que define sus objetivos y realiza sus
politicas mediante formas de consulta, deliberacion y acuerdos con
actores independientes.

Mientras que la aproximacion normativa (prescriptiva) de la
gobernanza se “configura como un atributo que caracteriza a las
sociedades capaces de afrontar con éxito los desafios del progreso y el
bienestar”. La cual comprende tres perspectivas:

i. Laque relaciona la gobernanza con la calidad de la democracia;
ii. La que la vincula con la capacidad para resolver problemas
colectivos, y;
ii. La que considera su papel de garantia para los mercados y el
buen funcionamiento de la sociedad civil.1%°

La segunda configuracidbn (normativa) fue la impulsada por los
organismos internacionales de financiamiento debido a que arropaba la
esencia y/o camino que deberian seguir de las democracias nacientes,
y que era “la opcion de gobierno apropiado eficaz, eficiente y
responsable, que debia seguirse sin mas en las condiciones de las
sociedades contemporaneas” [no importando el escenario]. Por
consiguiente, “buen gobierno” es un concepto que lista los valores o
principios institucionales basicos que el gobierno republicano y
democratico debe respetar en sus acciones, pero no dice mas sobre la
accién concreta de gobierno en una determinada accién.3!

La construcciéon de “buena gobernanza” es para la Comision
Europea, prioridad, pues pretenden exteriorizar un proyecto que
devuelva poder al ciudadano, y con ello pueda incidir en las politicas
publicas continentales. El esquema para conseguirlo, plasmado en el

130 | ongo, Francisco (2010), Ejes vertebradores de la gobernanza en los sistemas
publicos. Un marco de andlisis en clave latinoamericana, Revista del CLAD Reforma y
Democracia. No. 46, Caracas. Véase también Peters, Guy (2003), la capacidad de
gobernar: ¢retrocediendo hacia el centro?, Revista del CLAD Reforma y Democracia.
No. 27, Caracas.
131 Aguilar Villanueva, Luis F. (2010), op. cit., p.36. véase también UNDESA (2011),
op. cit.,, p. 7

86



Libro Blanco (La gobernanza Europea) de la Comision, es buscar los
siguientes valores:

e Apertura. Las instituciones deben trabajar de una forma mas
abierta. Asimismo utilizar un lenguaje que resulte accesible para el
publico en general. Este aspecto reviste una especial importancia si
se quiere fomentar la confianza en unas instituciones de por si
complejas.

e Participacion. La calidad, la pertinencia y la eficacia de las politicas
de la Unién implican una amplia participacién de los ciudadanos en
todas y cada una de las distintas fases del proceso, desde la
concepcion hasta la aplicacion de las politicas.

e Responsabilidad. Clarificar el papel de cada uno en los procesos
legislativo y ejecutivo. Cada una de las instituciones de la Union
Europea debe explicar su accion en Europa y asumir la
responsabilidad que le incumba.

e Eficacia. Las medidas deben ser eficaces y oportunas y producir los
resultados buscados, sobre la base de unos objetivos claros, de
una evaluacién de su futuro impacto y, en su caso, de la
experiencia acumulada. La eficacia requiere también que la
aplicacion de las politicas de la Unién Europea sea proporcionada y
que las decisiones se tomen al nivel mas apropiado.

e Coherencia. Las politicas desarrolladas y las acciones emprendidas
deben ser coherentes y facilmente comprensibles. La necesidad de
coherencia de la Unidn es cada vez mayor: sus tareas son cada vez
mas complejas y la ampliacién aumentara la diversidad.!3?

Desde una perspectiva mas amplia, la Division de Administracion
Publica y Desarrollo Gerencial de la ONU, considera que la buena
gobernanza “implica una buena gerencia del sector publico (eficiencia,
eficacia y economia), la rendicién de cuentas, el intercambio y la libre
circulacién de la informacion (transparencia), y un marco legal para el
desarrollo (la justicia, el respeto de los derechos humanos y las
libertades) [...] centrandose en cuatro componentes principales, a
saber: legitimidad (gobierno debe contar con el consentimiento de la
gobernados); rendicion de cuentas (que garantiza la transparencia,

132 Comision de las Comunidades Europeas (2001), La gobernanza Europea—un libro
blanco, Bruselas, COM (2001) 428 final. pp. 7-8.
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tener que responder por las acciones y la libertad de prensa);
competencia (la formulacibn de politicas eficaces, ejecucion y
prestacion de servicios); y el respeto a la ley y la protecciéon de los
derechos humanos”.133

La depuracion conceptual de la gobernanza define en gran medida
los alcances y/o limitaciones de sus contornos institucionales-técnicos.
El posible uso retorico indebido de la gobernanza puede acarrear
dificultades de orden estructural y procesual en los acuerdos hechos, si
las decisiones no son ancladas, debatidas y basadas en evidencias,
ademas de no ser tomadas en consideracion las circunstancias,
cualidades y ordenamientos organizacionales de los gobiernos.

En este sentido, la gobernanza, aun cuando no puede dejar de
considerar que los gobiernos  contemporaneas  enfrentan
acontecimientos inesperados, si exige que el proceso de gobernar se
ajuste a marcos definidos y estructurados institucional, politico vy
técnicamente. Actuar de forma descentralizada y por redes, en
contraposicion a la vieja usanza de “salir del paso”,*3* exige llevar a
cabo diferentes formas de consulta, discusion, negociacion y acuerdos,

133 Divisibn de Administracion Publica ONU, UN Public Administration Glossary,
http://www.unpan.org/DPADM-/ProductsServices/Glossary/tabid/1395/lanqguage/en-
US/Default.aspx, consultado el 10-08-2014.

134 Este modelo de politica publica se le atribuye a Charles Lindblom, quien reconocia
que la toma de decisiones en las agencias gubernamentales se da de manera
incremental debido a que no se cuenta con todos los recursos economicos e
informéticos para tomar la “mejor decision”. Para Lindblom “incapaces de formular
primero los valores importantes y elegir después entre las politicas para lograrlos, los
administradores han de elegir Gnicamente entre las diversas politicas alternativas que
ofrecen diferentes combinaciones marginales de los valores. Un poco
paraddjicamente, la Unica manera viable de revelar los valores marginales
importantes, incluso los de uno mismo, es describir la politica que en una dada
circunstancia se escogeria para alcanzarlos. A no ser de manera burda y vaga, no
conozco ninguna otra manera de describir -0 aun de entender- cuales son mis
valoraciones respecto de, digamos, la libertad vs la seguridad, la rapidez vs la
exactitud en las decisiones gubernamentales, o impuestos mas bajos vs mejores
escuelas, que la de describir mis preferencias por ciertas elecciones de politicas
especificas escogiendo vez por vez uno de los pares de cada alternativa”. Lindblom,
Charles, La ciencia de “salir del paso”, en Aguilar Villanueva, Luis F., (1992), La
hechura de las politicas, M.A. Porria, México, p. 209.
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que para fines de direccion social deben consolidarse bajo las normas
técnicas e institucionales de los gobiernos, donde se defina lo deseable
y los exigible, lo posible y lo factible.

Cuadro 3 Ejes de una gobernanza de calidad.

Instituciones Instituciones Instituciones Gestion Sociedad
politicas de justicia de mercado publica civil

Instituciones formales

Instituciones informales

GOBERNANZA REAL
Y | VvV | ¥V

Fuente: Longo, Francisco (2010), Ejes vertebradores de la gobernanza en los
sistemas publicos. Un marco de analisis en clave latinoamericana, Revista del CLAD
Reforma y Democracia. No. 46, Caracas, p. 5.

Dicha forma de vinculacibn debe establecerse mediante 5 ejes
(actores), que de alguna u otra forma son reconocidos
institucionalmente y/o poseen las credenciales necesarias (con sus
recursos y capacidades) para formular acuerdos de orden estructural y
operativo sobre un problema de caracter global (instituciones formales).
Mientras que puede haber otra dimension, producida por las
interacciones informales (gobernanza blanda), pero no por ello
insignificantes, que los actores institucionales crean para dar forma vy
distribuir responsabilidades que queden fuera de los acuerdos
constituidos o forman parte de otras formas operativas que se van
descifrando sobre el camino de la implementacion que conforman la
esencia de la gobernanza real. (Véase cuadro 3).

En este sentido, las interacciones de los actores interesados en la
formacion o construccion de asuntos publicos se ven en gran medida
contemplados en proyectos que tienen que ver con la agenda
municipal, dado que se dispone de mejores canales institucionales o no,
para solucionar a través de sus recursos problemas publicos.
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3.3 La larga marcha del Gobierno Municipal a la Gobernanza Local:
avances en laimplementacion de la NGP y la Gobernanza.

Los procesos de modernizacion administrativa bajo la forma gerencial
(NGP) y la recuperaciéon del espacio publico para la transformaciéon de
una nueva interaccion/direccion (gobernanza) en la tarea de gobernar,
producen una serie de consecuencias que modifican las actividades,
procesos Yy resultados de las administraciones de cualquier ambito
gubernamental. En este sentido, la operacionalizacion de los conceptos
de NGP y Gobernanza en el ambito municipal (en algunos otros casos
se usara también ambito local) dependen de una serie de condiciones
histéricas, socioecondmicas, administrativas y politicas, que
caracterizan el entorno.

Al respecto, hoy casi nadie cuestiona que los gobiernos municipales
pueden y deberian tener un papel estratégico en nuestro pais. Hay
evidencias y hechos que demuestran su importancia como un espacio
de oportunidad en asuntos como los de la globalizacion, en los cuales
se integran como gobiernos que ofrecen oportunidades para el
desarrollo de redes de empresarilidad local; a su vez, también son los
gue por su cercania con la ciudadania y los problemas inherentes al
desarrollo social, se consolidan como los constructores de una nueva
gobernanza en su ambito de actuacion.

Sin embargo, los cambios emprendidos por los nuevos enfoques de
la administraciéon publica en los municipios metropolitanos en México
aun persisten con estructuras y/o procesos tradicionales, o que da una
especie de paralelismo administrativo, entre lo nuevo que tiende a
favorecer un discurso de innovacion y gestién hacia resultados, y una
inercia institucional arraigada en el patrimonialismo, corrupcion y bajo
desempeiio gubernamental. Aunados a problemas de arreglos
institucionales como la incapacidad de accién, ausencia de
profesionalismo, y con fragilidad en sus recursos y facultades, entre
otros.
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Bajo la consideracion de estos dilemas (sobre la modernizacion y el
estancamiento), los municipios se enfrentan a la metafora de las arenas
movedizas: “si los gobiernos no se mueven, es decir, no adoptan las
recetas, se hunden; y si los gobiernos se mueven, es decir, se reforman
y se restructuran, también pueden hundirse. Dicho de otra forma, no
ingresar al grupo de paises que adoptan reformas estructurales
profundas los deja fuera del circuito de oportunidades que nacen de la
nueva econdmica mundial; sin embargo, la adopcién de las reformas
estructurales para insertarse en dicho circuito puede agudizar su
problema, deteriorar la cohesién social y dificultar la gobernabilidad”.13°

3.4 Gobernanza Municipal

Los adjetivos que se le han imputado a la gobernanza son variados.
Desde los que le reconocen lo contemporaneo (“nueva”), hasta los que
la conciben como una forma de interaccién continental ("europea”
“‘multinivel’), o en nuestro caso mexicano, con el reconocimiento,
autonomia y caracteristicas de nuestro sistema federal, la gobernanza
“local” (municipal). Aun cuando esta en plena construccion conceptual y
profesional el concepto de gobernanza local, existen modelos que por la
conjuncion de elementos son calificados como directrices a seguir para
obtener un buen gobierno.136

135 Cabrero Mendoza, Enrique (2005), Accion publica y desarrollo local, FCE, México,
p. 12.

136 Hasta el 2013, el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED) establecia a través de la “Agenda desde lo local’, los parametros o
indicadores de gestion que abrian de cubrir los municipios teniendo en consideracion
sus caracteristicas. Desde este afio (2014), el programa se ha denominado Agenda
para el Desarrollo Municipal (ADM), que cuenta “con un sistema de indicadores
confiables, objetivos y comparables, que orienta a los gobiernos municipales a llevar a
cabo una administracion eficaz a partir de dos niveles: la gestién, entendida como el
conjunto de procesos y actividades basicas para el funcionamiento interno del aparato
administrativo; y el desempefio, entendido como los resultados alcanzados por el
gobierno municipal de acuerdo con las funciones derivadas del mandato legal y las
expectativas ciudadanas”. INAFED, disponible en:
http://www.inafed.gob.mx/en/inafed/inafed adm_ 2014 p. 7, (consultado el 05-09-
2014).

91



En las nuevas metropolis, los gobiernos municipales en México
viven tiempos de cambio, debido a la enorme contienda que han
emprendido durante las ultimas décadas ante el orden federal y estatal
de gobierno, para que sean reconocidos de facto, y pueden desplegar
sus capacidades fiscales, institucionales y de convocatoria para
solucionar problemas publicos.*®” El proceso descentralizador que dio
autonomia a los municipios solo ha sido aprovechado por algunos de
ellos, pues para que exista dicho deslinde en la toma de decisiones
debe haber por lo menos tres condiciones: autonomia financiera, un
equipo o estructura gubernamental preparada y una gobernanza local
eficaz (de resultados) que conlleva la consolidacion de una ciudadania
participativa y exigente.

3.4.1 Descentralizacion

La existencia de descentralizacion y autonomia de los municipios no
debe interpretarse como la desvinculacion entre los o6rdenes de
gobierno, pues habra cuestiones en las que se deba actuar de forma
conjunta, relacionada y en red, para conjugar recursos, capacidades y
decisiones, que incidan en la busqueda de soluciones de tipo
transversal a los problemas. Asimismo en el contexto municipal se hace
imprescindible la participacion de la ciudadania organizada (a través de
OSC’s) o no, de grupos empresariales e instituciones gubernamentales,
en la configuracion de politicas publicas que fomenten la transparencia,

137 Muestra de ello son las 14 reformas Constitucionales al Art. 115, para reconocer
plenamente su derecho y obligacién a consolidarse como una instancia de gobierno.
Dicho articulo enumera las funciones y servicios publicos que tendra a su cargo el
municipio mexicano: a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de sus aguas residuales; b) Alumbrado publico; c¢) Limpia, recoleccién, traslado,
tratamiento y disposicion final de residuos; d) Mercados y centrales de abasto; e)
Panteones; f) Rastro; g) Calles, parques y jardines y su equipamiento h) Seguridad
publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién, policia preventiva
municipal y transito; e i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econdémicas de los Municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(2014), disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_07jull4.pdf
(consultado 10-09-2014).
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rendicion de cuentas y mejoren la eficacia del desempefio
gubernamental.

Aun cuando existe todavia incertidumbre generalizada sobre el uso
de gobernanza local o descentralizaciobn, en los organismos
internacionales,*® no cabe duda que las dos son vinculantes; es decir,
en los municipios mexicanos puede haber descentralizacion pero no
gobernanza local, sin embargo para que haya la gobernanza debe
haber descentralizacion. En conexion, para el Banco Mundial la
diferencia es que, la gobernanza local no se trata “sélo de ofrecer una
gama de servicios locales (descentralizacion), sino también la
preservacion de la vida y la libertad de los residentes, la creacion de
espacios para la participacion democratica y el dialogo civico, apoyar el
desarrollo local impulsado por el mercado y sostenible con el medio
ambiente, y facilitar los resultados que enriquecen la calidad de vida de
los residentes”.3°

Se evidencia asi que por su propia naturaleza, el gobierno local
tiene que funcionar en un ambiente de transparencia, abierto y sujeto a
escrutinio de la opinién publica. Junto a la eficiencia y eficacia deben
primar valores de justicia, equidad, responsabilidad social,
representatividad, rendicion de cuentas, honradez y austeridad en la
gestion publica, donde las posibilidades de adaptacién de cada ambito
local a las logicas socioeconémicas, asociadas a la globalizacion, estén
en estrecha relacion con su dinamica innovadora y su capacidad de
respuesta a los nuevos problemas y retos tendientes a mejorar la
calidad de vida y el desarrollo humano de su poblacion.4°

138 PNUD (2008), A Users’ Guide to Measuring Local Governance, Oslo Governance
Centre, p. 5.

139 Shah, Anwar y Sana Shah (2006), The New Vision of Local Governance and the
Evolving Roles of Local Governments, en The World Bank, Local governance in
developing countries, Washington DC, p. 2.

140 pérez Ordaz, Angélica (2014), Politicas Social y nueva gobernanza publica local,
en Moreno Espinosa, Roberto, Administraciéon publica y gobernanza en la segunda
década del siglo XXI, IAPEM-UAEM, México, p. 226.
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Por su parte, el Parlamento Latinoamericano, en su Declaratoria
sobre las bases minimas para la gobernanza local de 2011, 4!
considera que el municipio es el ambito natural donde se producen las
relaciones humanas y el espacio desde donde debe impulsarse el
desarrollo, la democracia y el bienestar social. La iniciativa surgio de la
necesidad de elaborar de manera conjunta postulados puedan servir de
parametro en la definicibn de politicas publicas que promuevan e
incentiven la productividad de las comunidades y la participacion
ciudadana, detonando con ello el desarrollo de los paises a partir de las
acciones de sus partes integrantes. Las nueve bases que el organismo
considera fundamentales para la gobernanza local, a manera de
resumen son las siguientes:

1. La participacion decidida de los municipios y autoridades locales.

2. La autonomia local.

3. La participacion ciudadana.

4. Consolidacion municipal a través de acceso a recursos,
competencias y tiempos de gestion adecuados a sus necesidades.

5. Transparencia y rendicion de cuentas.

6. Un marco juridico que asegure mecanismos de planeacion

participativa con enfoque territorial.

7. Impulsar las Asociaciones Nacionales de municipios, asi como la
creacion de inter municipalidades con el objeto de proveer
servicios publicos de manera mancomunada.

8. Proveer de mecanismos juridicos a los municipios que protejan
sus competencias y atribuciones.

9. Mantener un dialogo permanente entre legisladores y autoridades
locales, que permita identificar las acciones y politicas que
contribuyan a la autonomia, democracia y desarrollo local.

Existen tres factores que el Parlamento Latinoamericano resalta de
manera importante en esta declaracion: la participacion de la
ciudadania en los asuntos publicos en forma de red, la autonomia
municipal a través de la descentralizacion y pleno reconocimiento de

141 parlamento Latinoamericano (2011), Declaratoria sobre las bases minimas para la
gobernanza local, disponible en: http://www.parlatino.org/es/comisiones-
permanentes/asuntos-politicos-municipales-y-de-la-integracion/actas/actas/1812.html
(consultado 10-09-2014)
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sus facultades por parte de los otros 6rdenes de gobierno, y por ultimo,
la busqueda de alianzas, cooperacion intergubernamental en asuntos
donde sea indispensable la participacion y concurrencia.

3.4.2 Redes de participacion

Por el alcance de sus funciones, atribuciones, estructuras vy
procedimientos, el gobierno municipal de caracteristicas metropolitanas,
debe actuar en el marco de una relacién cercana e incluyente con los
ciudadanos, organizaciones de la sociedad civil y grupos empresariales
de la demarcacion, para estructurar politicas publicas que logren
solucionar las condiciones que se consideran problematicas y/o
deberian tener un mejor resultado. En gran parte el buen desempefio
que obtengan las politicas publicas y servicios publicos municipales,
dependen de la legitimidad que adquieran los acuerdos formales o
informales de estos actores.

No obstante, que la participacion de grupos heterogéneos en la
gestiébn de asuntos publicos es vital para la consolidacion de formas
democraticas dentro del gobierno municipal, la gobernanza advierte que
no todos actores contaran con los mismos recursos para incidir en la
discusién, implementacién y evaluacion de las politicas municipales.
Dicho de otro modo, la participacién de estos actores no es en todo
momento sincronica y equilibrada, debido a que en algunas ocasiones,
por la particularidad de tema a tratar estaran dispuestos a participar o
dejar pasar la circunstancia para participar, debido a que permanecen o
se modifican las expectativas de los actores. Al respecto, para el &mbito
municipal la participacion es més un acto de ajustes mutuos en el
tiempo y contexto que de permanencia y perdurable apoyo en los
asuntos publicos. En este sentido, el enfoque de la nueva gobernanza
ha postulado una serie de interrogantes y advertencias respecto a
considerar a la participacién ciudadana como la salvacion al buen
desempefio gubernamental. (Véase cuadro 4).
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Cuadro 4 Redes de participacién de Rhodes y Marsh

Concepto Descripcién

Comunidades de | Es un concepto que se ofrece a redes particulares de actores en
politica publica | una situacién relativamente estable en su forma de integracion y
(policy community) | en su estrategia de accién, grupos que ademas limitan la
entrada de nuevos participantes. La deliberacion se da, pero de
ninguna forma cuestiona los acuerdos mas generales y las
normas compartidas, pues existe un consenso subyacente.

Redes de proyecto | Es el conjunto de actores que de alguna manera forma pueden
o redes tematicas | intervenir en el debate sobre la orientacion de una politica
(issue netwoks) determinada. Aqui no solo se disputa el contenido de las
propuestas sino también a la consecuente distribucion de
posiciones y recursos. Los asuntos entran en la agenda por las
capacidades de los promotores considerando que, existen tres
modalidades de entrada: “iniciativas desde adentro”, donde el
propio gobierno lleva un tema a la agenda; “movilizacion social”,
donde el aparato gubernamental es capaz de movilizar a la
sociedad; y “iniciativa desde afuera”, cuando los grupos de la
sociedad civil autbnomamente promueven la inclusion de temas.

Fuente: elaborado con base en Cabrero Mendoza, Enrique (2005), op, cit., p. 29.

La gobernanza a través de los postulados de las redes de politicas
publicas ha dicho que pueden definirse como “el resultado de la
cooperacion mas o menos estable, no jerarquica, entre organizaciones
gue se conocen y reconocen, negocian, intercambian recursos y
pueden compartir normas e intereses™.14?

Para Navarro Gomez la constitucion de gobernanza local a través
de las redes tienen una caracteristica que las diferencia de las que se
“constituyen a nivel nacional [dado] que tienden a incorporar en su seno
a los ciudadanos anénimos. Mientras que la nocion de gobernanza en
el nivel de gobierno central nos hace pensar en redes constituidas por
actores publicos (correspondientes a los distintos niveles de gobierno -
incluido el nivel supranacional- y deméas agencias publicas) y por los
representantes de grupos economicos y sociales (mundo empresarial,
ONG’s, asociaciones, etc.), en las formas locales de articulacién de las
decisiones encontrariamos con relativa frecuencia a los ciudadanos
como actores de la red, esto es, presentes en foros, grupos y otras

142 Cabrero Mendoza, Enrique (2005), op. cit., p. 28.
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férmulas relacionales que aseguran su participacién en los procesos
decisorios”.143

3.5 Evaluacion y Rendicién de cuentas en el marco de la
Gobernanza municipal

La simbiosis entre el gobierno municipal, la rendicion de cuentas y la
gobernanza, tanto en el &mbito académico como profesional, puede ser
considerada como una mezcla fructifera y conveniente para desarrollar
una gestion hacia el desempefio dado que son instrumentos que
refuerzan su legalidad y legitimidad de la funcion publica. Si bien se
afirma que el municipio es la piedra e instancia mas cercana a la gente,
per se esta condicion no es suficiente para consolidar la democracia,
por lo tanto es indispensable reafirmar el derecho de la ciudadania a
participar de una forma activa a través de todo el proceso de politicas
publicas. Para ello es necesario que exista un flujo constante de
informacion publica a través de los portales de internet del gobierno
hacia la ciudadania, donde se encuentren evidencia de los resultados
de las politicas y programas publicos. Este tipo de consideraciones es
lo que la rendicidn de cuentas persigue, es decir, el estado normativo.

Al respecto, la rendicion de cuentas (accountability) es un término
gue ha venido tomando protagonismo en las ultimas décadas bajo los
estandartes de la NGP y la gobernanza, pero sobretodo en el ambito
municipal podria adquirir toda su vitalidad y vigor, debido a que, esta es
un acto obligatorio a cargo de los gobernantes y servidores publicos
para proporcionar y facilitar informacion sobre sus decisiones y de
justificarlas en publico. Para Schedler, la rendicion de cuentas esta
ensalzada del valor democratico, pues supone un dialogo critico, y “no
se trata de un juego de un solo tiro sino de un juego iterativo, un ir y
venir de preguntas y respuestas, de argumentos y contra-argumentos
[...] cuando exigimos cuentas, con frecuencia las justificaciones que

143 Navarro Gomez, Carmen (2002), Gobernanza en el ambito local, VIl Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica,
Lisboa, Portugal, p. 6.
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recibimos no son tan convincentes como quisiéramos. Por lo mismo,
seguiremos insistiendo, preguntando, cuestionando, exigiendo. La
rendicion de cuentas no es un derecho de peticion. Es un derecho a la
critica y al didlogo”.144

No obstante, para Guillermo Cejudo aun existe una falta de
articulacion conceptual que dé sentido y vincule a la rendicién de
cuentas con sus mecanismos; pues “se confunde acceso a la
informacion con rendicién de cuentas; se cree que la evaluacion y la
fiscalizacion son procesos separados, sin lineas de comunicacion; se
asume que proporcionar informacion en reportes, sistemas electrénicos
0 anuncios de television es rendir cuentas, aunque esa informacion no
genere consecuencias en las decisiones publicas, en los procesos
administrativos y, en Ultima instancia, en correcciones y sanciones
cuando haya problemas; y, finalmente, se asume que la rendicion de
cuentas es una virtud personal o institucional, y no una obligacion legal,
ética y politica” (véase diagrama 2).14°

Diagrama 2 Rendicién de cuentas en el ambito municipal

~

Acceso a la
informacion publica
(transparencia)

Evaluacién de
programas y
politicas pab.

Implementacién
de programa y
politicas
publicas.

T ( Aprendizaje institucional o Proceso de
sancién por incumplimiento Rendicién de
L sobre responsabilidad Cuentas
publica /

Fuente: elaboracion propia con base en ideas de Schedler (2008) y Cejudo (2011).

De hecho, para Guttman la rendicién de cuentas al promover y estar en
el marco de la gestion por resultados ha desplazado y tomado el lugar
del ‘imperio de la ley”, pues se sobreentiende que en los nuevos

144 Schedler, Andreas (2008) ¢Qué es la rendicion de cuentas?, IFAlI Cuadernos de
trasparencia, México, p. 9.

145 Cejudo, Guillermo y Becerra, Ricardo (2011), La fragmentacion conceptual de la
rendicién de cuentas en México, en Lépez Ayllon Sergio et al, Hacia una politica de
rendicién de cuentas en México, ASF-CIDE-RRC, México, p. 26.
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enfoques de la administracion publica, la responsabilidad adquiere dos
dimensiones: una legal (cumplimiento reglamentario) y otra de gerencial
(siendo esta la que motiva a los nuevos enfoques a gestionar a traves
del desempeiio las responsabilidades publicas) y que se ubica dentro
de las técnicas administrativas para el (re) disefio eficiente de politicas
publicas.146

En el marco de la “nueva gobernanza” que se caracteriza por la
participacion constante y articulada de organizaciones
gubernamentales, sociales y privadas, con recursos econdémicos,
legales, cognoscitivos, valorativos y gerenciales en el disefio,
implementacion y evaluacién de los programas y politicas publicas,
parece idoneo y necesario hacer preguntas metodoldgicas sobre la
rendicion de cuentas, dado que si la linea divisoria entre las acciones
publicas, sociales y privadas es borrosa, entonces se debe cuestionar
¢quién es el responsable de rendir cuentas, sobre qué rendir cuentas y
cuando es el momento idoneo para rendir cuentas?. Al respecto, la
gobernanza debe responder para matizar y fincar compromisos sobre
las acciones encomendadas a cada actor, con el objetivo de establecer
los marcos de decision directiva y de ejecucion respecto a un problema
publico. Va de suyo que en las actuales condiciones el aparato
gubernamental ya no maneja de forma directa los recursos y decisiones
de politica para solucionar una problematica de indole publica, con ello
se acepta que lo publico y directivo ya no pertenecen al gobierno pero
la responsabilidad se reparte en funcion del aporte de los recursos.

Para Aguilar Villanueva en lo concerniente a la responsabilidad
publica “no hemos ido mas all4 de un entendimiento gubernamental de
la responsabilidad publica. Es légico que la vision tradicional del
gobierno, entendido como agente directivo principal o dominante, lleve
a considerar que el gobierno sea el Unico socialmente obligado a rendir
cuentas y responsabilizarse de los resultados. Se requiere que la teoria
juridica, politologica y administrativa expandan el concepto de
responsabilidad publica (una cuestion que es ya algida en la

146 Guttman, Dan (2004), op. cit, pp. 5-13.
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administracion publica contemporanea), un concepto que debe integrar
varios componentes (los técnicos y no sélo los legales) y varios actores
(los operadores y no soélo los decisores, los actores sociales y no solo
los gubernamentales) a fin de incluir seriamente a los que han
participado en la definicion y realizacion de situaciones sociales de
interés para la sociedad. Se requiere asimismo proyectar y aprobar las
instituciones de la transparencia, responsabilidad y rendicion de
cuentas en modo de gobernanza, pues hasta ahora el boom
democratico de la transparencia y rendicidon de cuentas ha acentuado
s6lo la actuacién del gobierno, algo que es limitado y aun injusto”.14’

Al tanto, bajo la perspectiva de la gobernanza la rendicion de
cuentas adquiere una nueva faceta, consecuencia de la expansion de
las fronteras conceptuales y practicas en la nocién del gobierno en
democracia. En suma, se esté arribando a una nueva modalidad, que
seria la “rendicion de cuentas ampliada”. Que supone entender esta
concepcion ya no solo desde la esfera gubernamental, sino reconocer
la implicacion juridica y de desempefio que deben justificar agentes
sociales y privados sobre sus practicas en politicas publicas. En
vinculacién con lo anterior, esta categoria nos servird para analizar y
describir en Tlalnepantla de Baz, las principales practicas que se han
realizado en el periodo en cuestion, en particular, los presupuestos
participativos.

3.6 Usos de la “adopciéon” de la NGP y Gobernanza en el ambito
municipal en México.

En la perspectiva mexicana, la principal critica sobre la implementacion
de la NGP y de la gobernanza en el ambito municipal, como primer paso
hacia la modernizacién de la gestion publica, para desarrollar una
gestion mas agil, direccionada hacia el desempefio y fundamentada en
la nueva perspectiva del cliente, recayo sobre 3 disonancias, debido a
gue no en todos los contextos era posible su adopcién, es decir, quedo

147 Aguilar Villanueva, Luis F. (2010), op. cit., pp. 62-63. Las cursivas son propias.
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en claro, que no existe una talla para todos “one size fits all” (esta
perspectiva nos ayudara en el siguiente capitulo para evaluar y
diagnosticar cual fue el modelo adoptado en Tlalnepantla de Baz en el
periodo referido). Para Cabrero Mendoza,**® la articulacion de estas tres
estrategias es la siguiente:

a) La adopcion prematura: la NGP nace como respuesta al
agotamiento de estructuras tradicionales de gobierno, y que
demanda mayor funcionalidad en las tareas gubernativas, sumado
a la nueva demanda de una relaciébn mas abierta e incluyente con
las estructuras publicas por parte de los ciudadanos. No obstante,
las estrategias de cambio se realizan sin reflexionar
suficientemente en las condiciones de los municipios.

b) ElI fenémeno de la adopcion simulada: se caracteriza
principalmente por promover una gran retorica sobre los procesos
de modernizacion sin tener una vinculacion precisa y vinculante
con las acciones y los resultados. Se adopta para dar cuenta a los
organismos internacionales, gobiernos federales y estatales,
empresarios y ciudadanos que el gobierno ha emprendido un gran
esfuerzo para mejorar el desempefio, se puede cuestionar los
resultados incipientes pero no el hecho de buscar mejorarlos con
las herramientas apropiadas.

c) La adopcién desarticulada: la NGP promueve una serie de
métodos y herramientas para mejorar el desempefio, por lo tanto
no se puede suponer que este tipo de reformas resuelven los retos
de la accién gubernamental, y menos adn, que también resuelven
retos mayores, como la construccibn de construccion de
instituciones  democréticas, la rendicion de cuentas vy
transparencia, y la interaccion constante con la sociedad. Por lo
tanto se trate de reforzar los procesos de gobierno con el avance
de practicas democraticas para la apertura de la conduccién de
politicas publicas. Se requiere construir una NGP en el marco de
una Nueva Gobernanza Democrética.

148 Cabrero Mendoza, Enrique (2007), Politicas de modernizacion de la administracion
municipal. Viejas y Nuevas estrategias para transformar a los gobiernos locales, en
Cabrero Mendoza, Enrique (Coord.), Politicas publicas municipales. Una agenda en
construccion, CIDE-M. A. Porrla, México, pp. 175-188.
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Cuadro 5 Usos de la NGP y gobernanza a nivel municipal

Tipo de adopciodn Tipo de municipio Descripcién o caracteristica
idoneo
a) adopcién prematura | Municipios rurales > Como respuesta al agotamiento
semiurbano de estructuras tradicionales de
gobierno.
b) adopcién simulada | Municipios urbanos Para dar cuenta que el gobierno

ha emprendido un gran esfuerzo
para mejorar el desempefio.

(retorica)
c) adopcién Municipios urbanos > Para reforzar los procesos de
desarticulada metropolitanos gobierno con el avance de

practicas democréticas.

Fuente: elaboracion propia con base en Cabrero Mendoza (2005), op. cit.

Como se puede apreciar, en este modelo las tres tendencias se ubican
0 se adoptan en vinculacién con la tipologia municipal. En este sentido,
puede decirse que aun cuando existen municipios metropolitanos que
su principal preocupacion recae en cémo articular la utilizacién de
modelos de gestion hacia el desempefio con los de participacion
ciudadana, hay otros que por su inercia estructural, debilidad
institucional y de finanzas publicas, asi como deficiente
profesionalizacién, prefieren articular, o mejor dicho, incursionar en un
acto retorico hacia la modernizacion, sin poner demasiada atencién en
la situacion problematica que afecta a la administracibn municipal, o
buscan la modernizacibn sin promover cambios en las légicas
organizacionales, es decir, sin incentivos.

En particular, evaluar estas tres formas de procesamiento de
politicas de modernizacion requiere de mecanismos de transparencia,
rendicion de cuentas y metodologias de evaluacion al desempefio
gubernamental, para precisar si se han logrado los objetivos
prometidos, o dicho sea de paso, si los elementos de la evaluacion
pueden ser Utiles para emprender un mejoramiento en los procesos que
redunda en el aprendizaje institucional para que permee en toda la
organizacion.
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CAPITULO 4 TLALNEPANTLA DE BAZ 2009-2013;: GOBERNANZA
EN CONSTRUCCION

4.1 Innovar en los contextos municipales: retos y oportunidades

Los procesos de modernizacion de la gestion publica en los municipios
en México son continuos, y no divergentes o contradictorios a la
realidad en que se vive. Construir un modelo de modernizacion e
innovacion en el &mbito municipal significa consolidar mecanismos de
interaccion con la ciudadania a través de propuestas novedosas de
participacion, crear un mejor marco regulatorio de las estructuras de
administracién, implementar una andamiaje para apuntalar un “gobierno
abierto” donde se reconozcan mecanismos de rendicibn de cuentas
(evaluaciones de desempefio, fiscalizacién, trasparencia a través del E-
gobierno), y sobre todo, mejorar la distribucion y calidad de los servicios
publicos municipales, con el objetivo de generar prosperidad, crear
centros de desarrollo y garantizar la confianza de los ciudadanos.

La innovacion no es un proceso lineal, debido a que existen
factores complejos de la realidad que dificultan o impulsan los ajustes
de los gobiernos. Consecuentemente, la innovacion comprende tres
fases, que se entremezclan y apoyan mutuamente: a) nivel funcional-
estructural: refiere al mejoramiento del proceso administrativo y de la
mejora en el uso de recursos, y de las reformas administrativas que
incluyen nuevas estructuras y formas de organizaciéon; b) nivel
comportamental: éste se refiere a nuevas actitudes y valores. Es el
reconocimiento de la tendencia al conflicto, y; c) nivel relacional: que
contiene nuevas formas de relacion organizacion (gobierno)-sociedad,
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destacando formas de decision que se toman con base en los
elementos ambientales.'4°

No obstante, modernizar o innovar en gestion publica no significa
tener buenas intenciones -pero irrealizables- o tratar de solucionar los
problemas publicos con elefantes blancos, que la mayoria de las veces
no son sometidos a evaluaciones rigurosas ex ante para verificar su
impacto en la vida de los ciudadanos. Para fortalecer institucionalmente
a un gobierno municipal en Meéxico —teniendo en cuenta sus
condiciones econdmicas, politicas, culturales y sociales-, es necesario
al menos 4 condiciones: a) Fortalecer en general la gestion publica con
miras a la mejora del desempefio; b) Incrementar la distribucion y
calidad de los servicios publicos, sin discriminacion alguna; c) Poseer
solidez en las finanzas publicas, y; d) Articular mecanismos para la
participacion activa de la ciudadania en los asuntos publicos.

4.1.1 Experiencias respecto a la innovacion en el gobierno
municipal

En la misma linea, Cabrero Mendoza®®® argumenta que para mejorar la
mecanica en la accion e innovacién del gobierno municipal adn no se
cuenta con recetas o planes maestros que resuelvan de manera
estandarizada los problemas de cualquier gobierno. No obstante, es
necesario observar experiencias exitosas en gobierno locales, que han
mostrado algunas experiencias:

e Un gobierno que no lleva a cabo un diagnostico detallado del
estado de la administracion y de los problemas mas urgentes a ser
resueltos en el municipio, tienen pocas posibilidades de éxito, tres
afos transcurren muy rapido;

149 Cabrero Mendoza Enrique, David Arellano Gault y Lourdes Anaya (2000), Cambio
en organizaciones gubernamentales: innovacion y complejidad, en Arellano et al.,
Reformando el gobierno, CIDE-M.A. PorrGa, México, pp. 149-152.

150 Cabrero Mendoza, Enrique (2001), Innovacion en gobiernos locales: un panorama
de experiencias municipales, CIDE-COLMEX, México, p.23.

104



e Un gobierno que no es escrupuloso en el manejo de los recursos
de la administracion municipal y que no rinde cuentas
sisteméticamente ante la poblacion dificiimente generara
confianza, lo cual debilitara sus iniciativas;

e Un gobierno que no se da el tiempo de pensar creativamente en
como resolver de una manera mejor los problemas locales, y que
no aprende de experiencias, no lograra un impacto importante;

e Un gobierno que no integra a la ciudadania en el disefio y
evaluacion de los programas municipales no multiplica su impacto
y permanece deébil y aislado;

e Un gobierno que no se apoya en otros programas estatales o
federales por motivos partidistas u otros, o que se aleja de las
iniciativas intermunicipales o de otros sectores sociales, esta
dejando ir oportunidades muy importantes para tener un mayor
impacto local;

e Un gobierno municipal que soOlo actida en funcion del periodo
trianual es un gobierno de vision corta que dificilmente trasciende.
Es evidente que se trata de un limitante constitucional que
restringe en mucho a un gobierno municipal, sin embargo una
vision de largo alcance al final es reconocida por la ciudadania y si
es exitoso algun programa iniciado, es mas dificil que el siguiente
grupo gobernante deseche los esfuerzos.

Consideramos que para el periodo referido, la administracion municipal
2009-2012 implement6 estrategias de la NGP con dos matices bien
definidos: por un lado se buscaba promover cambios que mostraran la
diferencia del partido en el gobierno, puesto que esta, era de extraccion
priista. En segundo plano, estos cambios respondian a modificar
financiera y estructuralmente a la organizacion administrativa del
municipio, a través de un conjunto de herramientas que, a pesar de uso
anterior, se diversificaban y adicionaban nuevos procesos, que ademas
exigia el gobierno estatal del Estado de México y el gobierno Federal.
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4.2 Estudio de Caso: Tlalnepantla de Baz
4.2.1 Geografiay demografia

Para conocer y analizar el objeto de estudio de la presente
investigacion, es necesario estar al tanto de las condiciones
econdmicas, sociales, culturales y administrativas que caracterizan al
municipio en mencion.

El Estado de México es la entidad federativa mas poblada de la
Republica Mexicana con mas de 15 millones de habitantes; la Ciudad
de Tlalnepantla representa a su vez uno de los municipios mas
habitados de la entidad; a nivel nacional la Ciudad de Tlalnepantla
representa el 0.5% del total de habitantes.'>!

Cuadro 6 Mapa de localizacion Tlalnepantla de Baz

Fuente: PDM 2009-2012.

Se ubica en la zona nororiente del Estado de México, y forma parte de
la region Valle Cuautitlan Texcoco y de la Zona Metropolitana del Valle
de México. Su territorio se encuentra dividido en dos porciones no
continuas separadas por el Distrito Federal, a las que se les denomina

151 Plan de Desarrollo Municipal (PDM) Tlalnepantla de Baz 2013-2015, p. 35. Véase
también IGECEM (2013), Estadistica basica Municipal Tlalnepantla de Baz, disponible
en:
http://igecem.edomex.gob.mx/recursos/Estadistica/PRODUCTOS/AGENDAESTADIST
ICABASICAMUNICIPAL/ARCHIVOS/Tlalnepantla%20de%20Baz.pdf (consultado el
20-09-2014).
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Oriente y Poniente. La primera, mantiene una superficie de 21.4 km2,
mientras que la zona Poniente cuenta con una extension de 62.3 km2
(Véase cuadro 6y 7). 152

En el Tlalnepantla hay mas de 170 mil hogares a los cuales se debe de
brindar los servicios publicos basicos, focalizar a las familias por el
grado de carencia que se tenga, atender sus demandas, toda vez que,
los hogares representan un punto de partida para identificar a los
distintos grupos vulnerables y asi enlazar las politicas sociales.

El territorio municipal se encuentra dividido por 13 regiones que se
han establecido para el mejor cumplimiento de las funciones politicas y
administrativas del Ayuntamiento, cada una de ellas compuestas por
Colonias, Pueblos, Fraccionamientos y Unidades habitacionales y
Fraccionamientos industriales. Las cuales suman 264 comunidades.

Cuadro 7 Ubicacion geografica y colindancias

Zona Oriente Zona Poniente

Al Norte: con el Municipio de|Al Norte: con el Municipio de Tultitlan y
Ecatepec. Al Sur: con la delegacion | Cuautitlan  lzcalli. Al Sur: con la
Gustavo A. Madero D.F. Al Oriente: |delegacibn ~ Azcapotzalco D.F. 'y
con el Municipio de Ecatepec Municipio de Naucalpan de Juarez. Al
Oriente: con la delegacién Gustavo A.
Madero D.F. Al Poniente: con el
Municipio de Atizapan de Zaragoza.

Fuente: PDM 2009-2012.

4.2.2 Contexto econdmico

Por su ubicacion espacial dentro de la Zona Metropolitana del Valle de
México, Tlalnepantla de Baz se ha convertido en un centro estratégico
industrial, cultural y logistico, en materia econémica; “en cuanto a las
actividades comerciales como son los tianguis, mercados y centrales de
abasto; a nivel estatal Tlalnepantla concentra el 7% de las actividades
de los 125 municipios del Estado de México y el 1.6% a nivel nacional,

152 Plan de Desarrollo Municipal 2009-2012, pp.15-17.
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lo que coloca a la Ciudad como un importante centro de comercio de
primera necesidad”.

Por lo tanto se considera a la industria como una de las partes mas
significativas de la vocacion economica en el Estado de Meéxico,
regional y nacional, ya que se cuenta con importantes corredores
industriales. Segun el INEGI, en Tlalnepantla habia, para el afio 2003,
26 parques, ciudades y corredores industriales, con cerca de 440
industrias instaladas en el territorio municipal, de las 1627 que habia en
la ZMCM (que comprende a los municipios del Edo. Mex., que estan
insertos en la ZMVM).'>3 La transformacion territorial del municipio ha
hecho que las actividades industriales releguen a las agricolas en las
dltimas décadas.

La Poblacién Econémicamente Activa (PEA) de Tlalnepantla es de 283
mil, pero la ocupada es de 269 mil. De los cuales, la gran mayoria
labora en actividades industriales y de servicios (237 mil). En cuestion
del Producto Interno Bruto Tlalnepantla representa mas del 10% del PIB
del Estado de México y casi el 1% del PIB a nivel nacional.5

El indice de marginacion de Tlalnepantla de Baz para el afio 1990
fue de -1.86068, lo cual representa un nivel muy bajo, por lo que en
plano nacional el municipio se ubica en el lugar 2350 de los 2403
municipios considerados.

4.2.3 Contexto politico

La ciudad de Tlalnepantla de Baz ha sido uno de los municipios del
Estado de México, que en las ultimas décadas ha experimentado un
proceso de alternancia politica. Anteriormente a 2006, el gobierno
municipal de Tlalnepantla habia sido de extraccion panista.

153 INEGI, disponible en:
http://www.inegi.org.mx/prod _serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/integracion/s
ociodemografico/medioambdf/2002/archivo9.pdf (Consultado el 25-09-2014).

154 ppM, Ibidem.
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Particularmente desde 1997, cuando el PRI perdi6 las elecciones ante
el PAN, con la candidata Ruth Overa Nieto, siguiendo 3 gobierno mas
del mismo partido politico.%®

Cuadro 8 Periodos de gobierno estatal y municipal

Estado de México

Gob. Estatal Gob. Municipal

Arturo Montiel Rojas Rubén Mendoza Ayala mit. 2000-mit.2003 (PAN)
1999-2005 (PRI)

Ulises Ramirez Nufiez mit.2003-mit.2006 (PAN)

Enrigue Pefa Nieto Marco A. Rodriguez Hurtado mit.2006-mit.2009
2005-2011 (PRI) (PAN)
Arturo Ugalde Meneses mit.2009-2012 (PRI)
Eruviel Avila Villegas Pablo Basafiez Garcia 2013-2015 (PRI)

2011-2018 (PRI)

Fuente:http://www.tlalnepantla.gob.mx/archivohistorico/3gobernantes.asp.

Dicho al margen, estos gobiernos municipales estuvieron yuxtapuestos
al gobierno estatal del Estado de México, que siempre ha sido
gobernado por gobiernos de extraccion priista. En las elecciones del
2009, el candidato Arturo Ugalde Meneses ganoé la contienda con cerca
del 45% de los votos emitidos. Mientras que el PAN estuvo muy cerca
con el 40%, y finalmente el PRD con el 9%.156

4.2.4 Tipologia Municipal de Tlalnepantla de Baz

Considerando todos estos factores cabria recalcar que la tipologia
municipal de los municipios en México esta aun en construccion debido
a que este debe ponderar componentes como la poblacion total, niveles
de ingreso y gasto de los gobiernos, actividades econdmicas,
prestacion de servicios publicos, densidad poblacional, etcétera. Sin

155 Disponible en: http://www.tlalnepantla.gob.mx/archivohistorico/3gobernantes.asp
(consultado el 25-09-2014).
156 |EEM, disponible en: http://www.ieem.org.mx/memoelec/estadistico/indexesta.html
(consultado el 25-09-2014).
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embargo consideramos que una clasificacion atil y adecuada por los
componentes que engloba, es la desarrollada por F. Pérez Rasgado,*®’
quien considera que los municipios metropolitanos se caracterizan por:

e Més del 50% de la poblacién habita en localidades con mas de
100,000 habitantes y la poblaciéon general es mayor a los 150,000
habitantes.

e Poblacion preponderantemente urbana de mas de 90%.

¢ Fuerte demanda de todo tipo de satisfactores.

e Suficiencia en la oferta de servicios de mas del 90%.

e Altos valores del suelo urbano.

e Especulacién de las zonas circundantes a las areas urbanas.

e Fuerza de trabajo dedicada eminentemente a los servicios e
industria.

¢ Alto nivel de ingresos per capita en promedio.

Contaminacién ambiental.

Altas densidades de poblacion.

Concentracion de actividades terciarias.

Integracion fisica entre localidades de varios municipios.

Tendencia a la saturacion urbana.

4.3 Implementacién de la NGP en el Gobierno Municipal 2009-2012:
“Municipio de compromisos”

Desde la campafa politica de Arturo Ugalde Meneses, y poco tiempo
después ya en la administracién publica, el gobierno municipal plante6
una serie de medidas que serian el proyecto politico del municipio (por
la inercia politica e institucional del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) estatal se fijaron discursivamente “compromisos” que deberian
seguir los gobiernos en las elecciones del 2009). Con base en eso, el
gobierno municipal fij6 10 ejes rectores:58

1. Gobierno de Compromisos
2. Gobierno con Liderazgo Social

157 pérez Rasgado, Fernando (2014), Tipologia del municipio mexicano para su
desarrollo integral, INAP, México, p.257.
158 ppM 2009-2012, pp. 6-7.
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Gobierno con Puertas Abiertas; Sencillo, Transparente y con
Acceso a la Informacion.

Gobierno Incluyente.

Gobierno con Racionalidad y Eficacia.

Gobierno con Amplia Participacion Ciudadana.

Gobierno con Responsabilidad Social.

Gobierno Promotor del Desarrollo Econémico.

. Gobierno de Identidad y Arraigo.

10. Gobierno de Protecciéon y Seguridad.

CoOoNOO A

Bajo el estandarte de estos compromisos signados, la administracion
municipal 2009-2012, promovié una serie de cambios que serian
visibles en el Plan de Desarrollo Municipal y retéricamente con base en
la NGP, debido a que promovid mudanzas de orden financiero y
organizacional. Para dar eficacia a la gestion local, se propusieron 4
pilares: Seguridad social, Seguridad econémica, Seguridad publica y
Seguridad Integral. Siendo este ultimo, el que por su naturaleza
constituy6 el mas importante para el periodo referido.

Por lo tanto, se construyé un matriz FODA en la cual se describia y
analizaba la situacién de la gestion,'° y la posible incidencia (positiva o
negativa) que podria tener en el entorno, entre los elementos mas
importantes a manera de resumen son los siguientes.

e La comparacion entre la estructura organica que se tiene, y la
deseable y necesaria que permita cumplir con las atribuciones. Se
trazd una restructuracion debido al incremento de la plantilla en
administraciones pasadas.

e De acuerdo con el estado de la participacién ciudadana, se
contaba con consejos de participacion pero no existia un proyecto
y mecanismo adecuados para promoverla en politicas publicas
particulares.

e La promocion de reformas y/o reingenieria de procesos para
simplificar y agilizar tramites administrativos, para ser eficaz en las
peticiones ciudadanas.

159 |bidem, pp.180-188.
111



e Se cuenta con programas en materia de control, vigilancia y
fiscalizacion, pero existe poca credibilidad de la ciudadania de su
aplicacion.

e Se concluyé que, aun cuando administraciones anteriores ya
habian operado, un call center y pagina web para habilitar la
recepcion de solicitudes y demandas ciudadanas, era necesario
revitalizarlas.

e Entre las observaciones se hizo necesario fortalecer la situacion
financiera de la administracion, contener el gasto via servicios
personales, incrementar el gasto en infraestructura pero con
dinero proveniente de la recaudacion y recursos externos como
los del gobierno federal y estatal, para no incurrir en
endeudamiento externo. A la par, fijar y reestructurar la deuda
publica.

e Por ultimo se diagnosticé que, se contaba con un Comité de
informacion, ordenamientos juridicos sobre la materia vy
actualizacion de archivos electronicos, pero falta una cultura hacia
el acceso de informacién publica por parte de los servidores
publicos, asi como de la ciudadania.

Une vez hecho el diagnoéstico de la situacion que guarda la
administracion municipal, se siguié a conformar una Misién y Vision
institucional de la administracion, €° (véase cuadro 9) pues
considerando que un municipio se encuentra inmerso en variables
endodgenas y exdgenas que afectan positiva 0 negativamente en la
persecucion de sus objetivos, se hizo un marco prospectivo
(escenarios) y estrategias a seguir, con ayuda de la Planeacién
Estratégica'®! (instrumento de la NGP).

160 |pidem, p. 261.

161 “L a planeacion estratégica es un esfuerzo por encontrar una relacioén cada vez mas
estrecha entre la sociedad, los individuos y sus organizaciones, en un mundo
esencialmente interrelacionado. Por eso deben analizarse las organizaciones
gubernamentales como determinadas tanto formal como legalmente en cuanto a sus
objetivos, pero como organizaciones que una vez construidas adquieren légica propia,
se enfrentan a su propio contexto y complejidad y desarrollo de capacidades”.
Arellano Gault, David (2004), Gestion estratégica para el sector publico, FCE, México,
p. 15,23.
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Cuadro 9 Mision y vision de Tlalnepantla 2009-2012.

Misién

Vision

Ser una instancia de gobierno con nitida
vocacion de servicio, que a través de las
areas administrativas proporcione los
servicios publicos necesarios para que la
sociedad tlalnepantlense eleve sus
niveles de vida y alcance un desarrollo
integral en un proceso de participacion
social, de respeto a la dignidad humana y
apegados al cumplimiento del Estado de
Derecho, siendo eficientes y eficaces,
incluyentes y democraticos, atentos a las

Hacer de Tlalnepantla de Baz un
Municipio de vanguardia con los mas altos
indices de desarrollo social, econémico y
politico, que sea seguro, ordenado, limpio
y en constante armonia con la ecologia,
en donde coexistan pacificamente todos
los habitantes que deseen una ciudad
donde se generen las oportunidades de
empleo, educacion, cultura, atencién
médica, deporte y las demas actividades
necesarias para su vida y la de sus

demandas y solicitudes de todos y cada | familias, promoviendo los canales de

uno de los habitantes. comunicacion 'y acercamiento a la
ciudadania orientados a generar la
participacion en un marco de

gobernabilidad basado en el respeto a la
dignidad de las personas y al estado de
derecho.

Fuente: PDM 2009-2012.

4.3.1 Cambios en la estructura organizacional

Para la NGP, los cambios en la estructura burocratica es un elemento
indispensable para que los gobiernos trabajen referenciados a la
eficacia, eficiencia y economia, y logren el desempefio deseado y de
valia para sus sociedades. Por un lado favorece la comunicacién directa
y constante, con el objetivo de lograr mejorar el disefio y hechura de las
politicas publicas; por otro lado, con estructuras descentralizadas,
aplanadas, se construye un entramado institucional donde se crean
varios centros de poder configurando un tipo de balanza y por ende
desciende la corrupcion.

Por la l6gica de los gobiernos locales, con duracion de tres afos, es
sumamente importante desarrollar nuevas reglas, para la conduccion de
los objetivos. Por ello, producto de los cambios sociales, econémicos,
culturales y politicos, las estructuras gubernamentales deben
mantenerse en constante ritmo para absorber las demandas que la
ciudadania demanda, tratando de cumplir las funciones sustantivas
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(metas) que conlleven al cumplimiento de los objetivos plasmados en
los ordenamientos juridicos. Para el gobierno municipal 2009-2012, “la
estructura administrativa [...] se tiene que adaptar al grado de desarrollo
socioeconémico y administrativo del Municipio y al grado de
complejidad de los asuntos politico-administrativos que enfrenta”.162

En el periodo 2009-2012, hubo algunas direcciones que se
separaron respecto al periodo anterior, con motivo de descentralizar
bienes y servicios y agilizar los tramites burocraticos. A partir de esto,
dentro de las 9 direcciones generales, se mantuvo una estandarizacion.
Por otra parte, las areas encargadas de asesoria (coordinaciones)
aumentaron, debido a que como se argumentaba desde la campafna
politica, y después se plasmaria en el Plan de Desarrollo Municipal
(PDM), serian las é&reas encargadas de promover la apertura,
trasparencia y la rendicion de cuentas. Este fue el motivo para crear o
revitalizar las coordinaciones de comunicacion social, atencion
ciudadana y la de trasparencia y acceso a la informacion publica. Sin
embargo estas ultimas solo cambiaron de denominacion dado que en
administraciones anteriores estaban presentes pero con una
denominacion de unidad administrativa.

No obstante de mantener las dependencias de la administracion
municipal, que desde un inicio se plante6 para reducir los costos en los
servicios personales, en el primer afio de gobierno la estructura
ocupacional present6é un incremento del 3.06%, cifra que representa a
su vez a 168 empleados més respecto al afio inmediato anterior; las
areas que presentaron aumento de personal significativamente fueron:
Organo Administrativo de la Presidencia Municipal (9), Secretaria del
Ayuntamiento (33), Direccion General de Administracion (44), Direccion
General de Servicios Publicos (17), Direccion General de Seguridad
Pulblica y Transito (60) y la Direccion General de Obras Publicas (16).
La Tesoreria Municipal tuvo una disminucion de 24 empleados,
mientras que la Coordinacion Municipal de Educacion no registro
movimientos.

162 primer Informe de Gobierno Tlalnepantla de Baz 2009-2012.
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Cuadro 10 Nueva estructura de la administraciéon de
Tlalnepantla 2009-2012

H. Ayuntamiento
Presidente Secretaria Particular
Municipal
Coord. Comunicacion

Secretaria del Tesoreria Social
Ayuntamiente | | Municipal |
Coord. Deleg. de

| servicios Mttiples.

Contraloria
Municipal

|| Coora. Atencidn
Ciudadana

Ol
|

s SErT
Dir. Dir. Servicios Dir.
Administracion Publicos Desarrollo Coord. Gob. de Zona
\ s g Urbana |_ Oriente
(" ™ ' Instituto del Instituto de
Dir. Obras Dir. Dir. . -
L Deporte Salud | Unidad de Informacion,
Publicas Desarrollo Desarrollo .
Econdmico Social - - Trasparencia y Acceso.
L ﬁ Instituto de la Defensoria de
-
_ N N . ~ Cultura Derechos
Dir. Seguridad Dir. Juridica Dir. Medio
Pub. ¥ Transita Consultiva Ambiente Coord. de
Educacidn

Fuente: Primer Informe de Gobierno Tlalnepantla de Baz 2009-2012.

En relacion con lo anterior, la mayoria de 6rganos de la administracion
municipal reportaron actualizaciones en sus manuales de organizacion
y procedimientos, lo cual permite la oportuna y constante atencién de
las actividades de cada dependencia, asimismo precisando la
responsabilidad y participacion de los servidores publicos. Las Unicas
dependencias que no registraron cambios durante el primer afio en
dichos procedimientos fueron la secretaria del ayuntamiento, instituto
del deporte y la defensoria municipal de derechos humanos.

Respecto al perfil técnico-profesional de los 5,984 servidores
publicos que laboraban en la administracion de 2009-2012 de
Tlalnepantla de Baz, 779 que equivalen al 13.1% contaban con nivel
primaria 1,810 equivalentes al 30.24% con nivel secundaria, 879 que
corresponde al 14.68 % con nivel medio superior, 765 con el 12.78% a

1
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nivel superior, 5 con especialidad que equivalen al 0.08% y 1,746
(29.17%) no contaban con comprobante de estudios.162

En este sentido, aun existe una tarea pendiente en cuanto a la
profesionalizacién de los servidores publicos. En parte a la postura o
falta de compromiso politico por crear un reglamento o, en su caso, del
gobierno del estado por legislar en favor de un servicio profesional de
carrera que fomente estabilidad administrativa. Es importante
mencionar que es una deuda que mantiene el gobierno desde que
gobernaban partidos diferentes al actual, ya que existen iniciativas que
datan del afio 2000.

4.3.2 Evolucion de la estructura financiera.

Uno de los objetivos del gobierno municipal de Tlalnepantla de Baz, a
cargo de Arturo Ugalde Meneses, fue la (re)estructuracion de la
situacioén financiera.®* En esa linea los objetivos plasmados en el PDM,
en concordancia de los postulados de la NGP, hacian hincapié en
buscar reducir la deuda publica, aumentar los ingresos municipales,
incrementar la inversion publica, y por ende, disminuir la dependencia
financiera del gobierno federal y estatal.'6>

Para el afio 2009, eran evidentes los efectos que habia provocado
la crisis mundial de 2008, la cual impacté la estructura de las finanzas
publicas de los tres 6rdenes de gobierno. Si bien la mayoria de

163 Tercer Informe de Gobierno Tlalnepantla de Baz 2009-2012, p.41.

164 Para esta seccion se tomo soélo en cuenta los periodos fiscales 2010,2011, 2012 y
2013, debido a que la politica o los objetivos trazados del gobierno municipal a cargo
de Arturo Ugalde, solo podian incidir en estos afios, debido a que el manejo de las
finanzas para el aflo 2009 se tenia poco margen de maniobra pues se asumié la
presidencia en Agosto.

165 Motivo de la eficiente gestion financiera de la administracion municipal, se premio
al Municipio dos veces consecutivas (2011 y 2012) con el Premio Agenda desde lo
Local que lo otorga el Gobierno Federal a través del Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal, que incluye cerca de 30 indicadores de buena
gestion ubicadas en 4 métricas de medicion (Desarrollo Institucional para un Buen
Gobierno, Desarrollo Econdmico Sostenible, Desarrollo Social Incluyente y Desarrollo
Ambiental Sustentable), que son consideradas dentro de los aspectos NGP.
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entidades federativas y municipios de México trataron de compensar la
disminucién de participaciones y aportaciones del gobierno federal, a
través de endeudamiento, Tlalnepantla parecié ser un caso atipico en
dicha turbulencia. Por una parte, el gobierno municipal se abstuvo de
contratar nuevo endeudamiento publico, y por otro lado, busco
fortalecer los ingresos propios (Impuesto -predial, sobre inmuebles y
traslado de dominio- derechos, aprovechamientos y contribuciones de
mejoras). Como se muestra en la grafica el aspecto mas relevante en
los ingresos municipales son las participaciones federales, en segundo
lugar los ingresos propios, seguido de las aportaciones federales, y
ausencia de financiamiento. (Véase gréfica 1)

Grafica 1 Ingresos municipales de Tlalnepantla de Baz 2009-2013
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI, finanzas publicas estatales y
municipales

En conexién con esto, la dependencia financiera se mantuvo estable
durante el periodo referido con un porcentaje de 41% nominal (grafica
2). Mientras el indicador de la capacidad financiera, que muestra la
tendencia una tendencia media, con alza en el 2011, y una disminucién
en 2012, se interpreta como el porcentaje que puede cubrir el municipio
con ingresos propios el gasto corriente (grafica 3). Este comportamiento
demuestra la buena conduccién financiera del municipio, dado que
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denota eficacia financiera para cubrir sus obligaciones de conduccién
directiva y operativa de las dependencias. Como se dijo, el afio 2011
tenia un porcentaje de 64% para responder al gasto corriente.

Grafica 2 Dependencia financiera del municipio de Tlalnepantla de Baz, 2009-
2013 (ingresos totales vs participaciones)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI, finanzas publicas estatales y
municipales

Gréfica 3 Capacidad Financiera administrativa del municipio de Tlalnepantla de
Baz, 2009-2013 (ingresos propios/gasto corriente)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI, finanzas publicas estatales y
municipales.
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Estado Analitico de Ingresos Presupuestales Comparativo de Tlalnepantla de Baz 2009-2013
CONCEPTO 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Ingresos Totales 2515581412 2222981961 2290484000 2342591750 2608196831 3130271906

Participaciones federales 907195771 660516221 963446000 969470100 1037865828 1470260002
Aportaciones federales 485187911 976490562 614299000 700883680 837953595 365112098

Financiamiento 181539541 0 560000000

CONCEPTO | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Ingresos totales 2515581412 2222981961 2290484000 2342591750 2608196831 3130271906

Participaciones federales 907195771 660516221 963446000 969470100 1037865828 1470260002
Aportaciones federales 485187911 976490562 614299000 700883680 837953595 365112098

| Dependencia financiera ‘ 36% ‘ 30% | 42% | 41% ‘ 40% ‘ 47% |
*Ingresos nomiales
Fuente: Informes de la Cuenta Publica del Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México e INEGI Finanzas Publicas Municipales

119



Por otra parte, la estructura de egresos del municipio de Tlalnepantla de
Baz en el periodo 2009-2012, se comportd de la siguiente forma. En
cuanto a los egresos del municipio, los datos muestran una tendencia a
aumentar en el transcurso del trienio, para aumentar ain mas en el
primer afio de la administracion 2013-2015. No obstante, el rubro mas
importante fue el gasto corriente, en segundo plano esta la inversion
publica, y por ultimo, el pago por amortizacion de pasivos (deuda). Es
decir, el gasto corriente representd el 68 %, 41% y 69%,
respectivamente (véase grafica 4).

Gréfica 4 Egresos municipales de Tlalnepantla de Baz 2009-2013
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI, finanzas publicas estatales y
municipales.

Mientras que en el periodo en cuestion, la inversion publica del
municipio tuvo un descenso importante en 2011 al ubicarse en 5% en
comparacion de los ingresos totales, para dar después dar un salto
sustancial en el 2012, al acercarse al 20%. Dicho al margen, la
disminucion de inversion publica en el afio 2011, puedo haber sido
consecuencia de que en el mismo afio se llevo a cabo las elecciones a
la gubernatura del estado (véase grafica 5).
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Grafica 5 Inversion municipal en Tlalnepantla de Baz, 2009-2013 (gasto de
inversion/ingresos totales)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI, finanzas publicas estatales y
municipales.

En relacion al manejo de la deuda, los pagos del municipio por las
obligaciones contraidas, tuvieron un impacto considerable pues aun
cuando no se consider6 en la estructura de ingresos, si tuvo una
importancia preponderante en los egresos. Representd 8%, 9% y 11%,
respectivamente. Los gastos comparados de inversion y pago por
amortizacion de pasivos estuvieron a la par, para el afio 2012, donde
tuvieron el alza marginal mas alta, sélo hubo una diferencia de 8 puntos
porcentuales entre la inversion y el pago de deuda (véase grafica 6).

Pese al impacto de la crisis mundial de 2008 y sus remanente, la
tendencia de gasto e ingreso per capita de Tlalnepantla de Baz se
mantuvo e incremento durante los afios en cuestion, con un monto total
que va desde $ 3,448 pesos en el 2010 hasta cerca de $4,000 pesos
para el 2012. Estos datos nos muestran que la estructura de finanzas
publicas del municipio (ingresos y egresos) estuvo en estabilidad. Sin
embargo, hay una diferencia sustancial entre el gasto total per capita y
el gasto de inversion per capita, pues este Ultimo nunca superé los $800
pesos en todo el periodo (véase gréafica 7)
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Grafica 6 Gasto por amortizacion de pasivos de Tlalnepantla de Baz 2009-2013
(Egresos totales/gasto de deuda)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI, finanzas publicas estatales y
municipales

Grafica 7 Ingreso, egreso e inversion per capita en Tlalnepantla de Baz 2009-
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de INEGI, finanzas publicas estatales y
municipales

122



Estado Analitico de Egresos Presupuestales Comparativo de Tlalnepantla de Baz 2009-2013
CONCEPTO 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Egresos totales 2515581412 2222981961 2290484000 2342591750 2608196831 3130271906

Bienes muebles, inmuebles e

intangibles 60097302 34174348 114798000 59681030 49914526 40125957

Inversion publica 305760411 156698978 273824000 66294620 455967903 261203489

Inversiones financieras y otras

provisiones

Disponibilidad final 105254850 178641858 147788000 1032132080 506431289
Capacidad financiera 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Ingresos propios 673723061 | 585975178 634106000| 614916430| 732377408 | 729202474

Gasto corriente 1648275253 | 1579955549 | 1576644000| 968331090| 1813276202 | 2090253256

Capacidad financiera 41 % 37 % 40 % 64 % 40 % 35%
Inversion per capita

Ingresos totales 2515581412 | 2222981961 | 2290484000 | 2342591750| 2608196831 | 3130271906

Inversidn publica 365857713 | 190873326| 388622000| 125975650| 505882429 | 301329446

inversion per capita 551 287 585 190 762 454

*Egresos nominal
Fuente: Informes de la Cuenta Publica del Organo Superior de Fiscalizacién del Estado de México e INEGI Finanzas Publicas
Municipales
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En conclusion, para el gobierno municipal de Tlalnepantla de Baz 2009-
2012, la buena conduccion de finanzas publicas, no sélo se quedo en el
discurso, sino que se implementé a cabalidad con el manejo de la
deuda publica. Mostro eficacia en cuanto a que, en todo momento hubo
un equilibrio entre ingreso y egreso. Los efectos de la crisis mundial de
2008 causaron pocas 0 nulas consecuencias en los ingresos
municipales. De hecho, la inversion publica y el pago de la deuda, se
mantuvieron en el tiempo con pocas modificaciones marginales.

Producto de la responsabilidad financiera en el municipio durante el
periodo las calificadoras Moody's y Fitch Ratings, otorgaron la
calificacion A2.mx y A-(mex) con una perspectiva positiva, en 2013 y
2014, respectivamente. La calificacion crediticia se fundamenta en los
siguientes factores: mejora sostenida en los balances operativos brutos
del municipio, impulsada por el crecimiento de los ingresos propios
junto con la contencién del crecimiento de los gastos operativos. %6
Estas calificadoras han dictado que el perfil crediticio de Tlalnepantla se
ha fortalecido con el registro de margenes operativos positivos durante
2009 a 2012, lo que ha permitido financiar una parte de sus gastos de
capital, estos resultados promediaron 9% de los ingresos operativos en
el periodo.

Este desempeiio refleja el crecimiento de ingresos propios Yy
transferencias federales en conjuncion con las medidas de
racionalizacibn de costos durante los Ultimos cuatro afios. Los
resultados financieros consolidados de Tlalnepantla han sido positivos
en el periodo 2009-12 con un promedio de 8.8% del total de los
ingresos. En presencia de estos resultados financieros, los niveles de
deuda permanecieron estables y con una tendencia a reducirse, la
deuda representdé 19.5% de los ingresos operativos al cierre de 2012.
Sin embargo para el 2013 se esperaba un incremento de la deuda a
30% de los ingresos operativos, lo cual se ubica en un nivel moderado.

166Moody’s, disponible en: http://www.bmv.com.mx/eventoca/eventoca 460482 1.pdf
(consultado el 28-09-2014).

FitchRatings, disponible en:
http://www.bmv.com.mx/eventoca/eventoca 515091 2.pdf (consultado el 28-09-2014).
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Sin duda, la responsabilidad en el manejo de las finanzas del
municipio, a la usanza de la NGP, dio frutos, para la eventual puesta en
practica de proyectos productivos y de participacion en la siguiente
administracion, con el objetivo de configurar una gobernanza local.

4.3.3 Transparenciay Acceso a la Informacion Publica

El Acceso a la Informacion es la herramienta principal para la
participacion ciudadana en un sistema democratico. Indispensable para
un electorado informado, rendimiento de cuentas del gobierno y el
funcionamiento adecuado del proceso politico. Fomenta mayor
eficiencia e integridad en el manejo de recursos publicos y es esencial
para hacer al Estado mas transparente en sus operaciones, mas
efectivo en sus acciones, mas responsable al respetar y promover los
derechos individuales, y atender mejor a las necesidades y demandas
publicas.®’

El acceso a la informacion es una herramienta vital en la lucha contra
la corrupcién -una de las amenazas mas poderosas contra el desarrollo
econdémico y social de cada pais- ya que implementa efectivamente el
control publico en todos los actos del gobierno, hace mas dificil la
corrupcion, y asi promueve mayor rendicion de cuentas, y hace posible
revelar abusos, errores y debilidades en el sector publico.

Bajo este supuesto, el gobierno municipal es una de las instancias
responsables de promover tanto la transparencia y el acceso a la
informacién publica, como a incentivar la rendicion de cuentas a través
de actos deliberativos en lugares publicos, donde se acepten los
resultados asi como promuevan cambios de diversa indole para mejorar
el desempefo gubernamental.

167 OEA, disponible en:
http://www.oas.org/es/sla/ddi/acceso_informacion_gobernabilidad.asp (consultado el
25-09-2014).
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En el Estado de México existe reglamentacion (ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México
y Municipios) que estipula los 6rganos obligados de brindar informacion
por oficio, es decir que por ley se establecen los medios y fechas para
publicar de manera impresa y electronica. (Art. 12). La ley mencionada
se publico en el afio 2003 por lo que de inmediato se exigid su
aplicacion en cada municipio.

Tlalnepantla tiene una amplia tradicibn en cuanto al acceso y
difusién de informacion publica. En particular, en mayo del 2004 se
aprob6 el Reglamento Municipal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, el cual fue el primer municipio del Estado de
México en contar con un ordenamiento de este tipo, asi como de un
Instituto encargado de la materia. Para saber la linea base o saber el
estado en materia de transparencia y corrupcion se realiz6 un
cuestionario Ciudadanos por Municipios Transparentes, que consta de
treinta variables. Cabe destacar que dentro de los primeros afios de su
implementacion la informacion publica se dio a conocer 400 archivos:
Reglamentos, convenios, las remuneraciones de los servidores
publicos, los programas de obras publicas, el Plan de Desarrollo
Municipal, los convenios suscritos con el sector publico y privado, la
deuda publica del municipio, el Manual de Tramites y Servicios de la
Administracion Publica Municipal, el orden del dia y actas de las
sesiones de cabildo y el informe anual de las comisiones edilicias.

En ese tenor, para el gobierno municipal de Tlalnepantla 2009-2012
era indispensable seguir y aumentar los niveles de estos principios,
pues como se observa las administraciones anteriores mantuvieron un
nivel aceptable en cuanto a presentar de manera oportuna las
solicitudes de informacién publica que se demandaba. Es decir, con la
entrada en vigor a partir del 18 de junio del 2007 del convenio para el
uso del Sistema de Control de Solicitudes de Informacion del Estado de
México (SICOSIEM) ahora Sistema de Acceso a la Informacion
Mexiguense (SAIMEX), se recibieron al 31 de mayo del 2013 un total de
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2212 solicitudes de acceso a la informacion a través de dicho
sistema.168

El comportamiento de las solicitudes aumenta cuando se esté en el
altimo afio de la gestidn, en este sentido, es aparente que en el afio
2012, es el de mayor demanda en solicitudes; teniendo una disminucién
considerable en los afos intermedios de la administracion (véase
gréafica 8).

Grafica 8 Solicitudes de Acceso a la Informacién Publica
Tlalnepantla de Baz.
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Fuente: elaboracion propia con base datos disponibles en:
http://www.tlalnepantla.gob.mx/transparencia/ (Consultado 28-09-2014)

Por otra parte, en el mismo afio, de manera tendencial, se
incrementaron los recursos de revision de las solicitudes de acceso a la
informacioén publica, teniendo para el afio 2012, la cantidad mas alta en
este rubro. Se entiende por recurso de revision al “instrumento con el
que cuentan las personas para impugnar, si estiman antijuridica,
infundada o inmotivada la resolucién de un organismo que niegue o
limite el acceso a la informacién publica”.169

168 hitp://www.tlalnepantla.gob.mx/transparencia/ (Consultado 28-09-2014)

169 INFODF, disponible en:
http://www.infodf.org.mx/web/index.php?option=com_content&task=view&id=321&Item
id=999 (consultado el 27-09-2014)
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De acuerdo con los informes en mencioén, desde junio del 2005 a
mayo del 2013, existian alrededor 3013 solicitudes en total; de las
cuales cerca del 16% fueron turnadas a la Tesoreria municipal, como
sujeto obligado. En segunda instancia, se encuentra la Dir. Gral. De
Administracion con un 15% de las solicitudes. No es casualidad que
estas dos dependencias sean las que presentan mayores indices de
solicitudes de acceso a la informacion, pues son las que por su accion
directiva y operativa se prestan a actos de corrupcion y/u ocultamiento
de informacioén.

Recientemente, el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO)
realiz6 una evaluacion sobre la trasparencia presupuestal de cerca de
400 municipios de la republica mexicana. Para la elaboraciéon del indice
de Informacién Presupuestal Municipal se contemplaron 80 criterios.”°
En dicha publicacién se detallan los criterios cumplidos que van desde
una serie histérica de 2009 a 2014. Para el caso de Tlalnepantla en
2009 cumplia con solo 13 criterios lo que le otorgaba una calificacién de
42% de cumplimiento, mientras que para el afio mas reciente (2014)
cumplié con 45 con una calificaciéon de 57%. Con la singularidad de que
si Tlalnepantla hubiera cumplido a tiempo con la publicacion del
Presupuesto de egresos, su calificacion hubiera sido de 99% en una
posicion nacional de 15°.

4.3.4 Mecanismos para la participacion ciudadana

La participacién ciudadana desde la perspectiva local considerada en
los nuevos paradigmas de la administracion publica se constituye como
una “nueva institucionalidad”, pues comprende nuevas formas de
establecer rutinas, procesos y mecanismos que articulan dindmicas
mas fragmentadas y especificas (participacibn por programas o
proyectos publicos), lo que genera una logica de accidn colectiva capaz

170 Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) disponible en:
http://imco.org.mx/finanzaspublicas/documentos/analisis (consultado el 26 febrero
2015)
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de enfrentarse a la “vieja institucionalidad” y posibilitar asi formas de
gobierno con contenidos y formatos nuevos.’*

La apertura a nuevas formas de incidencia de los ciudadanos en la
esfera publica, por lo tanto, rompe con los paradigmas referenciados en
la importancia de la estructura gubernamental para tomar decisiones
publicas que normen la realidad en cuestidon de problematicas. Ante
ello, lo esencial en la definicion de la participacion ciudadana, para
Manuel Canto,'’? son las mediaciones entre sociedad y gobierno para
gue los distintos sujetos sociales intervengan, con base en sus distintos
intereses y valores e influyan en las politicas publicas y en las
estructuras de gobierno, fundamentandose en el reclamo del derecho a
la intervencion en los asuntos que les competen

No obstante, que existe suficiente literatura respecto al gobierno
municipal como la instancia mas cercana a la gente, y como principal
promotor de la democracia. Se debe de tener cuidado para no confundir
la participacion ciudadana que a veces sirve como un tipo de maquillaje
para disfrazar y/o legitimar con las acciones que los gobiernos
emprenden de manera unilateral.

Como bien lo precisabamos desde el comienzo, el periodo en
mencion no se caracterizo por abrir espacio para participacion activa de
la ciudadana como un punto sustantivo para mejorar la gestion
municipal. Si bien en el periodo 2009-2012, hay evidencias de
mecanismos de participacion, que han estado presenten en anteriores
administraciones, la caracteristica es que esta no fue constante durante
los tres afos, debido a que hubo una variacion de un afo para otro de
los Consejos Ciudadanos de Control y Vigilancia (COCICOVIS).1”® Para

171 Arzaluz Solano, Socorro (2013), La institucionalizacién de la participacion
ciudadana en municipios mexicanos, Gestion y Politica Publica, Volumen XXII No. 1,
CIDE, México, p. 167.

172 Canto Chac, Manuel (comp.) (2010), Participacién ciudadana en las politicas
publicas, BBAPDF, Siglo XXI Editores. México, p. 28.

173 Conforme a lo establecido en la Ley Organica Municipal de Estado de México, Art.
113, la constitucion de los Consejos Ciudadanos de Control y Vigilancia estaran
integrados por tres vecinos de la localidad donde se construya la obra, y no podran
participar en ellos organizaciones politicas, ni servidores publicos. El cargo de
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el afio 2011, existian tan s6lo 187 Consejos, mientras que para el afo
2012 la cifra aumento a 304 Consejos.

Cuadro 11 Participacién ciudadana

Mecanismos de | 2010 | 2011|2012 | Descripcién del proceso de vinculacion
participacion

social

Foros de consulta 1 nd | 426 |Visitas a las comunidades a fin de conocer
las problematicas y necesidades; Atencion
en oficinas; Llamadas telefénicas.

Consejos de| 212 | 212 | 212 |Calendarizacion, convocatoria, ejecucion y

participacion cierre.

ciudadana

COCICOVI's 73 187 | 304 | Convocatoria, asamblea, registro,
conformacion de comité y llenado de acta.

Organizaciones 5 5 2 |Registro, toma de protesta, atencion

vecinales constante.

Organizaciones 0 93 | 180 |1.- Se localiza la Organizacion; 2.- Se reline

sociales vinculadas con los dirigentes, 3.- Se escuchan sus

al desarrollo participaciones, inconformidades y

necesidades. 4.- Se gestiona ante el
Ayuntamiento sus peticiones.

Asociaciones  de| 119 [ 102 [ 102 |1.- Se localiza la Asociacion; 2.- Se relne
padres de Familia con los dirigentes, 3.- Se escuchan sus
participaciones, inconformidades y
necesidades. 4.- Se gestiona ante el
Ayuntamiento sus peticiones.

Fuente: Informes de Gobierno Tlalnepantla de Baz 2009-2012.

Por otra parte, aun cuando se mencionan la intervencion de
organizaciones vinculadas al desarrollo, no existe informacion
disponible para asegurar que estaban conformadas juridicamente o
cuales fueron los asuntos en los que participaron. Es decir, existen la
duda si estas formas de incidencia son un aliciente para crear una
convivencia publica o un medio de la contienda electoral.

integrante sera honorifico. Ejerciendo funciones principales como lo son: Vigilar que la
obra publica se realice de acuerdo al expediente técnico y dentro de la normatividad
correspondiente; participar como observador en los procesos o0 actos administrativos
relacionados con la adjudicacion o concesién de la ejecucion de la obra; hacer del
conocimiento de las autoridades correspondientes las irregularidades que observe
durante el desempefio de sus funciones o las quejas que reciba de la ciudadania.
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4.4 Gobernanza en Construccion Tlalnepantla 2013-2015: Ciudad
Confiable.

Si bien en México los periodos de gobierno de los municipios, es de 3
afos, la administracion publica como principio es continua, universal y
sostenida en el tiempo. Dicho proceso no es casualidad en los
gobiernos municipales que de un periodo a otro aprovechan o desechan
los medios, estrategias y herramientas empleadas por administraciones
anteriores. Mas aun cuando el gobierno es de la misma extraccion
partidista. Con la llegada de la nueva administracion (2013-2015) a
Tlalnepantla de Baz, y como presidente municipal Pablo Basafiez
Garcia, se traté de construir un nuevo modelo de administracion publica
progresista, innovadora, trasparente, y abierta al ciudadano.
Implicitamente se observaba y reconocia que la buena gestidn
financiera de la administracion anterior haria posible estos principios.

Para la administracibn municipal de Tlalnepantla de Baz, la
organizacion politico-administrativa que debia sustentar el modelo de
gobierno basado en una Ciudad Confiable, previsto en el Bando
Municipal y Plan de Desarrollo Municipal, es través de tres pilares y un
eje transversal. Teniendo en cuenta que es responsabilidad del
gobierno municipal, implementar instrumentos que permitan la
participacion y decisién de la ciudadania de los asuntos publicos del
municipio. Por tal motivo se instituy6 la Audiencia Puablica, la Iniciativa
Ciudadana y el Presupuesto Participativo, como formas de participacion
social, cuya organizacion y funcionamiento sera regulado por la
disposicién normativa.’4

Los tres pilares destacan la importancia de una gestién estratégica,
operativa y participativa, encaminada a favorecer la inclusién, promover
desarrollo econémico y social, fomentar la inversién publica y privada,
ofrecer mayor infraestructura educativa y turistica, e implementar
medidas para mejorar las condiciones de seguridad publica. No
obstante como nucleo del discurso politico y administrativo para la
consolidacion o construccién de una gobernanza municipal dentro del

174 pDM Tlalnepantla de Baz 2013-2015, p. 23.
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territorio, fue necesario amarrar los tres pilares a través de un eje
trasversal, denominado Gestion gubernamental Distinta. ElI Eje
Transversal implica un conjunto de politicas que estan dirigidas a todas
las dependencias de la Administracion Municipal, de tal forma que las
acciones estén enfocadas al bienestar de la ciudadania y al
mejoramiento del gobierno municipal. Teniendo como objetivos los
siguientes:

e Consolidar un gobierno de proximidad que responda con eficacia a
la ciudadania.

e Cambiar la percepcion negativa del gobierno mediante una politica
de simplificacién, administrativa y de gobierno digital.

e Impulsar la participacion ciudadana en la hechura de las politicas
publicas.

e Tener un manejo responsable de la deuda publica.

Diagrama 3 Pilares de Gobernanza y Buen Gobierno
Tlalnepantla de Baz 2013-2015

T. Solidaria

Gestion
Gubernam-
ental
Distinta

T. Protegiada T. Progesista

Fuente: elaboracién con informacion del Plan de Desarrollo Municipal (PDM)
Tlalnepantla de Baz 2013-2015.

4.4.1 Planeacion Participativa para el Desarrollo

Los ciudadanos siempre aspiran a tener una mayor cantidad y calidad
de servicios publicos, pero también que se haga un uso eficiente de los
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recursos econdémicos del municipio. En este caso, es vital fomentar y
articular politicas publicas de proximidad para saber cuales son las
necesidades que mas le urgen a la poblacién. Sin embargo, rara vez la
ciudadania se queda rezagada en los procesos de formacién de la
agenda de las politicas publicas, y que generalmente para el gobierno
municipal se plasman cada tres afios, esporadicamente salen a relucir
problemas publicos en el periodo intermedio de la gestibn o son
blogueados por los actores interesados. En este sentido, la necesidad
de aumentar la competitividad, es decir, la participacion de la regién en
la actividad econdmica, exige a los gobiernos locales a planificar
estratégicamente. Esta planificacién obliga a contar con la participacion
de los actores sociales y econémicos de su territorio para definir el
modelo estratégico que quieren y necesitan.1’®> En parte la planeacion
para el desarrollo de los municipios estuvo siempre dirigida por el
Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal que data de varias
décadas. En este sentido se requiere promover la participacion de
varios agentes asegurando su congruencia con los niveles estatales y el
nacional.

En especial, en Tlalnepantla de Baz 2013-2015, fue indispensable
promover procesos participativos en la formacion del plan de desarrollo
municipal porque aun cuando respeta el principio anteriormente dicho,
también significa el plantearse hacia donde quiere llegar la
administracion publica, visualizar un futuro deseado y construir a partir
del presente las acciones necesarias para lograrlo (haciendo referencia
a la vision de largo plazo que se pretende tener en mente, para dirigir el
potencial de desarrollo del municipio (2020)).

Para el proceso de construccion del Plan de Desarrollo, se
aprovecharon y pusieron en marcha mecanismos tradicionales e
innovadores de participacion ciudadana, que fueron los siguientes: a) A
través del portal electronico del Ayuntamiento de Tlalnepantla de Baz se

175 Banco Inter-americano de Desarrollo (2011), Gestion para resultados en el
desarrollo en  gobiernos  subnacionales, INDES-BID, disponible  en:
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=36485687 (consultado el
05-10-2014), p. 56.
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colocaron buzones virtuales donde se recibieron ponencias vy
propuestas ciudadanas; b) Se recibieron documentos y propuestas en
las oficinas de gobierno y del COPLADEMUN; c¢) Se incorporaron las
demandas y compromisos de campafa, y ; d) Se realiz6 un Foro de
Consulta Ciudadana. En particular, este ultimo Foro de Consulta,
realizado el 22 de febrero, logré obtener como resultado la participacion
de mas de 1,500 personas, que a su vez registraron alrededor de 760
ponencias.t’®

4.4.2 Gobernanza Compartida y Presupuesto Participativo

Las ciudades viven inmersas en un ambiente movedizo. Siempre
cambiante, y lleno de incertidumbre. Empero, los gobiernos municipales
cuentan con instrumentos, y tienen a su alcance elementos
econoémicos, sociales y tecnoldgicos de los que puede echar mano para
influir en el contexto, y asi ser un agente de movilidad y generar una
agenda de modernidad y solidaridad con la poblacién.

La implementacién de programas de largo aliento dentro de los
gobiernos municipales (y que actué en varias vertientes) para promover
competitividad del entorno soélo es lograble a través de un proceso
participativo. Teniendo en cuenta que el desarrollo social, humano y
econdémico, es producto de variables controlables y algunos no, del
gobierno municipal, en Tlalnepantla de Baz se firmd junto con ONU-
Habitat La Carta de Derecho a la Ciudad,*’” donde se muestra el deseo

176 ppM Tlalnepantla de Baz 2013-2015, p. 24.

17 ONU- Habitat, disponible en:
http://www.onuhabitat.org/index.php?option=com_content&view=article&id=1151:tlalne
pantla-de-baz-firmo-la-carta-de-derecho-a-la-ciudad&catid=205:noticias&ltemid=258
(consultado el 05-10-2014). Dicho al margen, el ICLEI- Gobiernos Locales por la
Sustentabilidad reconocié a Tlalnepantla por la implementacion del Plan de Accién
Climatica, el cual comprende acciones en materia de medio ambiente, como la
reduccién de emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEIl), asi como la
implementacion de azoteas verdes, el fomento del uso de la bicicleta, la revision y
mejora en el servicio de recoleccién y disposicion final de los residuos solidos.
Disponible en:
http://www.iclei.org.mx/web/index.php/noticias/ICLEI otorga reconocimiento_a_ Ayunt
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de garantizar los recursos naturales y las oportunidades sociales a las
futuras generaciones de esta localidad; rigiéndose bajo los principios
del desarrollo sostenible referentes a suelo, infraestructura, servicios
publicos, calles caminables y vivienda accesible. Considerando en todo
momento que las decisiones se tomaran bajo un proceso participativo
de ciudadania y gobierno local para gestionar el cambio urbano a partir
de la cultura civica, una economia innovadora, creativa y competitiva.

En suma, la declaratoria de La Carta asume los principios de
desarrollo sustentable referentes a:

e Suelo, infraestructura, servicios publicos, calles caminables y
vivienda accesibles.

e Habitat de inclusién, sensible al género, saludable y seguro.

e Comercios e industrias respetuosos del medio ambiente y baja
emision de carbono.

e Procesos participativos para decidir juntos y gestionar el cambio
urbano del siglo XXI a partir de cultura civica.

e Economia innovadora, creativa y competitiva que fomente el
talento con empleos dignos.

Dichas posturas dentro del proceso de accion y responsabilidad del
gobierno se incluyeron a través del Programa Convive CreArteCiudad
que incluye la colaboracibn de la Comisaria de Seguridad, la
Subsecretaria de gobierno, el Instituto de Cultura Fisica y Deporte, el
Instituto de Bellas Artes, los COPACI’s y los vecinos en particular. Sin
embargo, no existe los programas operativos a implementar, ni la
estructura presupuestal y programatica de dichas lineas de accion.

En cuanto a los Presupuestos Participativos, estos son una de las
herramientas de gestidon y participacion que permiten profundizar los
lazos democraticos de una region o territorio. Este ejercicio de vocacién
inclusiva se puede proponer y decidir el destino de los recursos
municipales. Existen principalmente en América Latina experiencias
exitosas desde hace mas de dos décadas. Su eficacia y legitimidad

amiento _de Tlalnepantla por Plan de Acci%F3n_Clim%E1ltica (consultado el 05-10-
2014).
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responden a hechos de indole de proximidad, pues se profundiza en las
exigencias de la ciudadania a través de su animo. Si bien los
presupuestos participativos suponen o se refieren respecto al destino
del erario publico, también hablan en definitiva de la apropiacion de los
asuntos publicos por parte de la sociedad civil y organizaciones del
sector social o privado.

Para Marc Parés!’8 existen tres motivos u objetivos que pretenden
los presupuestos participativos: a) el aporte o incidencia de la
ciudadania en la toma de decisiones publicas; b) la generacion de
capital social, lo cual representa que no es tan importante el proceso de
decision, sino la relacion y las nueva redes sociales de la interaccion, y;
c) la participacion es considerada un medio, debido a que es el
contenido y los resultados de las politicas publicas lo que se persigue.
Ademas también sirven para reafirmar la rendicion de cuentas por parte
del gobierno, y la inclusidon de nuevos actores a este proceso.

Alineado al Programa Convive, los Presupuestos Participativos en
Tlalnepantla se dieron en conexion con ONU-Habitat, donde esta
participa con la asistencia técnica y metodolégica. En parte, la
implementacion se da para que las personas decidan las obras a
realizar que repercutiran en el beneficio colectivo.

Dentro de las actividades que han destacado en la etapa inicial de
los presupuestos participativos en Tlalnepantla destacan las siguientes:
la realizacion de un Taller de Construccién de Capacidades Ciudadanas
a Servidores Pubicos y Jefes de Sector, los cuales fueron impartidos
por ONU-Ha&bitat; se llevd a cabo 6 Talleres de Construccién de
Capacidades a Consejos de Participacion Ciudadana, también
impartidos por ONU-HA&bitat; ademas se realizaron 13 Sesiones de
Dialogo Colaborativo, 26 Jornadas de Recorridos Comunitarios y 13
Asambleas Sectoriales. Es importante subrayar que, si bien este
mecanismo es una propuesta para incentivar la participacion ciudadana,

178 parés, Marc (2011), Fortalezas y debilidades de las experiencias del presupuesto
participativo en Barcelona (Espafia), en Brisefio Becerra, Carlos, Presupuesto
participativo. Herramienta para la democracia, Instituto Electoral y de Participacion
Ciudadana del Estado de Jalisco, México, p. 87.
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debe existir un conocimiento pleno de las metodologias basicas que
permiten determinar bajo que supuestos una accion es de beneficio,
con el objetivo de no solo evitar elefantes blancos sino para que las
obras tengan un futuro viable.

Para el ejercicio de Presupuestos Participativos se dispuso de 130
millones de pesos de un total de un poco mas de 3 mil millones de
pesos, que representa cerca del 5% del presupuesto total del municipio
para el afio 2013, que tuvo cobertura en los 13 sectores, cada uno con
10 millones. La unidad administrativa encargada de disefiar,
implementar, y monitorear y evaluar los presupuestos participativos,
estid a cargo de la Coordinacion de Asesores, unidad que tiene la
facultad de: supervisar las cuestiones politicas, sociales, econémicas,
culturales y administrativas que infieran de manera significativa en el
Municipio para realizar los analisis y diagndésticos procedentes. Empero
es a través del Departamento de Diagndsticos Participativos donde se
evalla los beneficios alcanzados en las comunidades con la puesta en
marcha de los presupuestos participativos, asi como de los
instrumentos de consulta, analisis y vinculacién ciudadana.t”®

A pesar del alto grado de legitimidad que tiene el ejercicio y buena
calendarizacién en cuanto a los talleres, a la fecha existe un rezago en
el inicio de las obras que se tienen contempladas por sector. Es decir,
aun cuando existe un buen diagnéstico sobre las variables de los
proyectos al entrar a la fase de la implementacion (campo de batalla,
como lo denomina Mauricio Merino), existen condicionantes y desafios
legitimos de los interesados sobre el ejercicio.

Ahora que se ha entrado a un plano de esfuerzo y consolidacion del
ejercicio democrético a través de los presupuestos participativos, existe
la duda respecto si los actores interesados (tomadores de decisiones,
implementadores y vigilantes de las obras) estan o tienen una
responsabilidad a manera de que participan en el proceso con varios
recursos, no sélo monetarios, sino de inclusion, movilizacion, morales, e

179 Reglamento de la Administraciéon Publica Municipal de Tlalnepantla de Baz 2013-
2015, Articulo 20 y 24, p.14-18.
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intelectuales. Esta es una de las interrogantes a las que queria arribar
respecto a la “rendicion de cuentas ampliada” del capitulo anterior.
Debido a que se deben hacer preguntas relacionas sobre por qué una
obra es mejor que otra, cuales son los beneficios y a quién van
dirigidos, para qué realizar una obra de beneficio social. Entonces
dentro del proceso de rendicion de cuentas también las personas
implicadas en este ejercicio deben proporcionar argumentos, evidencias
y resultados referentes a las politicas publicas en forma de gobernanza,
y obras de beneficio social.

4.4.3 Gobierno de Proximidad: Cabildo Itinerante y Audiencias
publicas

Recientemente, en el ambito local se han dado una serie de
experiencias, algunas exitosas y otras marginales, respecto al
implementar sesiones ordinarias de cabildo de manera itinerante, es
decir, fuera del palacio municipal, de una manera abierta y
transparente, donde ademas se incluye a la poblacién de manera activa
en este ejercicio democratico. Hace algunos afios, especificamente en
el 2010, Atizapan de Zaragoza impulsé esta actuacion para que las
sesiones se convirtieran en un gran foro informativo y de discusion con
el objeto de llegar al mayor numero de ciudadanos, y se articulara una
participacion activa y con argumentos de estos en los trabajos de las
autoridades. Sin embargo, no existi6 un seguimiento para verificar el
impacto y sistematizacion de las experiencias.

Al respecto, la Legislatura del Estado de México aprob6 en agosto
del 2014, la iniciativa para reformar el articulo 26 de la Ley Orgéanica
Municipal del Estado de México,® cuya finalidad fue proponer que a
nivel municipal exista el cabildo itinerante, para institucionalizar esta

180 | ey Organica Municipal del Estado de México, Articulo 26, parrafo segundo: Los
ayuntamientos podran celebrar sesién por lo menos dos veces al afio fuera de la
cabecera municipal en localidades del interior del municipio, para lo cual existira
acuerdo de cabildo. Disponible en: http://www.infosap.gob.mx/leyes y codigos.html,
(consultado el 15-10-2014).
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practica a nivel estatal. Por tal motivo, y antes de su aprobacion, con
acuerdos dentro del cabildo, en Tlalnepantla de Baz y Chicoloapan,
Estado de México se dispuso su implementacion.

Como bien analizamos en el capitulo anterior, cuando existe una
serie de acuerdos legitimos, ya sea formales o informales en el marco
de la gobernanza entre las tres principales instancias interesadas
(gobierno, sociedad civil y sector privado), el Unico actor con
credenciales para darle viabilidad publica a estos asuntos, asi como
forma, contenido y accion es el gobierno, a través de leyes, acuerdos y
decretos en la materia correspondiente.

Por tal motivo, una vez discutida, negociada y acordada la obra de
beneficio colectivo que daria respuesta el presupuesto participativo, se
requirio que el Ayuntamiento diera el visto bueno y aprobara las obras
que eligieron los ciudadanos para incluirlas en el Programa Operativo
Anual. En Tlalnepantla al paralelo existié una iniciativa propuesta por el
presidente municipal para que los ciudadanos vean que sus decisiones
fueron tomadas en cuenta y que el cabildo las respetaba. Con ello, las
Sesiones de Cabildo Itinerante, durante el mes de diciembre del 2013,
fueron las dedicadas en dar vigencia y legalidad a los presupuestos en
los trece sectores que comprende dicho municipio. Ademas de dar
respuesta a las propuestas de presupuestos participativos, el Cabildo
Itinerante sirvi6 para dar cuenta y explicaciones a los ciudadanos del
estado que guarda la administracion publica municipal, después de
entregado el primer informe de gobierno, a la sazén de un dialogo
abierto, incluyente e informado. (Véase anexo 1)

A su vez, también existe otro mecanismo de participacion
ciudadana que estad implementando el gobierno de Tlalnepantla para
diagnosticar el deseo o inquietud de los ciudadanos respecto a los
problemas que se perciben de manera particular dentro del territorio,
con el objetivo de generar un gobierno de proximidad, presente y
verdaderamente acorde con el espiritu y esencia de la democracia
participativa, acercando de manera efectiva y calida a la ciudadania.
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Consecuentemente, en dicha administracion se “disefid e
implementé la Unidad de Audiencias Publicas (U.A.P.), esquema
mediante el cual los ciudadanos, residentes o visitantes, Consejos de
Participacion Ciudadana (COPACI), Asociaciones de Colonos,
Asociaciones  Civiles, Organizaciones No  Gubernamentales,
Organizaciones Religiosas, etc.; presentan peticiones, propuestas,
felicitaciones o0 quejas sobre los servicios y tramites que se prestan a la
ciudadania a través de las Dependencias de la Administracion
Municipal en un ejercicio horizontal en el que se escuchan de manera
directa los comentarios y se analizan las problematicas que surgen en

la vida diaria en cuestion de Servicios Publicos a cargo del Municipio”.
181

Dentro de 2013, se dieron un total de 10 Audiencias Publicas donde
se recibieron, segun la unidad encargada, 2587 peticiones a través del
Formato Unico de Audiencia Publica, donde un poco mas de 2500 se
dieron de manera presencia, 62 a través de audiencias virtuales y redes
sociales. No obstante, aun cuando se detalla en el Informe de Gobierno
un alto grafo de avance de respuestas a estas peticiones no existe de
forma electrénica un reporte de qué tipo de demandas se trataba, quién
las proponia, qué instancia era la encarda en responder, y en qué
sector se ubicaba.

4.4.4 Gobierno electronico y simplificacion administrativa

El desarrollo tecnolégico que ha experimentado el pais en las Ultimas
décadas es considerable. No es raro que en la misma sintonia haya
nacido en la década de los 90°s el termino denominado e-gobierno, que
se caracteriza por la aplicacion de medios modernos de comunicacion
para la produccion y difusion de la informacion; considerando que la
accesibilidad a la informacion es un derecho de los ciudadanos, y motor
para la integracion de esfuerzos para asegurar un sistema de
administracion mejor y mas moderno.

181 Primer Informe de Gobierno Tlalnepantla de Baz 2013-2015, p. 18.
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Para la OCDE, el e-gobierno puede ayudar significativamente en el
desarrollo de un gobierno bueno y receptivo que proporcione mejores
servicios a menor coste. Empero, esta oleada hacia la transparencia de
la informacién y comunicacion enfrenta varios retos sustanciales, entre
los que destacan: i) Crear una administracion mas sensible a las
necesidades de sus ciudadanos; ii) Desarrollar procesos y servicios
electronicos (e-servicios) que crucen las barreras que separan las
diferentes agencias gubernamentales, y; iii) Usar Internet para fomentar
la realimentacion de los ciudadanos en los servicios y las politicas de la
administracion (simplificacion administrativa) y, en ultimo término,
aumentar la confianza en el sector publico.*®?

Si bien Tlalnepantla de Baz se habia caracterizado por poseer sitios
de internet bien administrados y con plena capacidad de informacién y
respuesta, desde el afio 2009 hasta la fecha se han impulsado nuevas
acciones para elevar la eficacia en la comunicacion y tiempos de
respuesta a las demandas (tramites administrativos de la poblacion), lo
cual genera beneficios a la ciudadania al no tener que desplazarse a las
oficinas municipales. Ademéas el Sitio Web posee un grado de
interactividad con el usuario de manera y mantiene constantemente
actualizado el sitio. (Véase Anexo 2). Cabe sefialar que la Editorial
espafiola OX entreg6 al Sistema Municipal DIF Tlalnepantla el Premio
Internacional OX 2013,83 dentro del rubro de organismos de gobierno,
por la calidad de la informacion dentro de su pagina web, convirtiéndose
en el primer organismo a nivel nacional en recibir esta distincion.
Ademas también, se cuentan con redes sociales (Facebook, Twitter) y
atencion telefénica, para proporcionar servicios de indole médica y
psicolégica.

Respecto al uso de las TIC's, es importante mencionar que
Tlalnepantla esta formulando acuerdos para alinearse a la Estrategia
Digital Nacional del Gobierno Federal, donde solo por mencionar
algunos aspectos sobresalen:

182 OCDE/INAP (2008), E-gobierno para un mejor gobierno, OCDE-INAP, Espafia, p. 19.
183 Primer Informe de Gobierno Tlalnepantla de Baz 2013-2015, p.81.
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e Industria-ventanilla de tramites y servicios gubernamentales.
e Conocimiento-Educacion.

e Acceso-Salud

e Gobierno Digital-Finanzas.

e Rendicion de Cuentas-Transparencia.

Referente al portal web de transparencia de Tlalnepantla, (véase Anexo
2) este se encuentra activo, contiene informacion legal sobre los
aspectos de organizacion y funcionamiento del municipio (manuales de
organizacion y procedimientos), actas acuerdos y comisiones del
cuerpo edilicio, el marco legal (gacetas, bando municipal, reglamentos y
decretos, asi como el marco juridico de la transparencia), documentos
electronicos de la situacion financiera de la hacienda publica
(presupuestos de ingresos y egresos, cuotas Y tarificas aplicables, y el
seguimiento de la deuda publica), planeacion y programacion (PDM,
Plan de Desarrollo Urbano, programas de trabajo e indicadores
estratégicos), y finalmente los informes que se presentan en cabildo
(Informes de Gobierno, informes de las comisiones edilicias, auditorias,
informes sobre los avances fisicos y financieros del FISM y FORTAUN, e
informes de las solicitudes de informacién). En materia de transparencia
y acceso a la informacion se presentaron cerca 570 solicitudes para el
afio 2013, respetando la gratuidad del procedimiento, de las cuales 34
se sometieron al recurso de revision.

Tlalnepantla de Baz ademéas es uno de los pocos municipios que
tienen un portal web exclusivamente para la presentacién de programas
y entrevistas de servidores publicos relacionados con asuntos de la
region. A su vez, también sirve para transmitir las sesiones de cabildo y
eventos conmemorativos del municipio (véase anexo 3), segun el
informe de gobierno a la fecha se han registrado 56,142 visitas.

En particular, existen dos modalidades de simplificacion
administrativa de alto impacto con el uso de las TIC's dentro de las
administraciones municipales; mismas que desde las administraciones
anteriores se tenia conocimiento. La primera tiene que ver con la
tesoreria municipal. En este sitio se puede acceder a una serie de

142



tramites, disponibilidad de formatos de pago y llenado de solicitudes
para la liquidacion inmediata de bienes y servicios, con la facilidad del
pago de estos impuestos en bancos. El objetivo del portal de Tesoreria
Virtual es facilitar al contribuyente el pago de sus impuestos,
brindandole orientacion e informacion para que realice su pago de una
forma agil, rapida, oportuna y transparente, lo cual también implica
evitar actos discrecionales y de corrupcion de servidores publicos. Es
importante  mencionar que esta medida tiene su antecedente la
Incorporacion de la Calidad Total del periodo 1994-1996.184 Para entrar
a este portal se puede acceder desde la péagina institucional del H.
Ayuntamiento de Tlalnepantla.

En dicho sitio web se pueden realizar el pago del impuesto predial,
el comprobante fiscal digital, la disponibilidad de formatos que se
requieren para terminar el tramite en las oficinas gubernamentales
(formatos de manifestacion de valor catastral, certificacion de clave y
valor catastral, y diversos formatos), el pago de servicios del registro
civil (actas de matrimonio, de nacimiento, de divorcio, y de defuncion,
entre otros), y crear la cédula informativa de uso de suelo; dichos
procedimientos y trdmites se han mantenido sistematizados desde la
administracion 2000-03, cuando se cred la Direccion General de
Sistemas dentro el marco de modernizacion administrativa de ese
entonces. (Véase anexo 2).

El IMCO en su indice de Herramientas Electronicas de Gobiernos
Locales 2015, realiza una investigacion de municipios de todo el pais,
entre los que se encuentra Tlalnepantla. Este se encuentra en el lugar
35° evaluado bajo cuatro criterios sobre el portal web (informacion,
interaccion, experiencia del usuario y transaccion). Es importante
mencionar que en el informe dicho municipio se encuentra afuera de las
mejores practicas aun cuando cuenta con el programa de apertura
rapida de empresas.

184 Cardenas Zepeda, “El Caso de Tlalnepantla, Estado de México”, en Cabrero
Mendoza. Los dilemas de la modernizacion municipal. CIDE/PorrGa, México, 1996,
p.527-590.
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La segunda modalidad de simplificacion administrativa dentro del
municipio, se refiere a la apertura rapida de empresas y negocios,
denominado Sistema de Apertura Rapida de Empresas (SARE), la cual
bajo diferentes modalidades ha estado presente durante las ultimas 4
administraciones, en particular con el Programa de Modernizacion
2000-03. EIl sistema forma parte o mejor es emitido por la Comision
Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER), la cual ha promovido ante
los gobiernos municipales su adopcion. La COFEMER ha evaluado a 4
municipios del Estado de México con una calificacion de 5 que significa
de Impacto Altamente Recomendable en cuestion de apertura de
empresas, entre ellos Tlalnepantla.8®

En este procedimiento intervienen la Direccion de Desarrollo
Econdmico, la de Desarrollo Urbano, Proteccién Civil, y la Direccion de
Medio Ambiente. El procedimiento consta de 7 pasos. Donde el primero
es llenar e imprimir el Formato Unico de Gestion Empresarial, que
indica el giro, los requisitos y pasos a seguir para el tramite de la
licencia de funcionamiento. El segundo consta de la impresion en los
modulos interactivos del municipio la Cédula Informativa de
Zonificacién; el tercero se refiere a la entrega de un formato de Anexo
de Proteccion Civil, necesarios para llevar a cabo el dictamen. El cuarto
es la entrega del formato Cédula de Impacto y Riesgo Ambiental y
demas requisitos para el dictamen; el quinto consta de la inscripcién de
estos formatos al SARE; para que se emite la licencia de funcionamiento
en el sexto paso; el séptimo paso es la entrega de la licencia de
funcionamiento (véase anexo 2).

De acuerdo al estudio “Doing Business”, Tlalnepantla es
considerada como una de las cinco mejores ciudades para hacer
negocios, es por eso que con el objetivo de simplificar los
procedimientos administrativos y optimizar tiempos de respuesta para la
apertura de empresas, al dia de hoy el tiempo de respuesta para

185 COFEMER, disponible en:
http://www.cofemer.gob.mx/imagenesUpload/20138131948Review%20Estado%20de
%20M%C3%A9xico.pdf,

(consultado el 15-10-2014).
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expedir una licencia de funcionamiento a giros mercantiles
desregulados es de wun dia. Donig Business examina los
procedimientos, tiempo y costo implicados en el lanzamiento de una
sociedad comercial o industrial de hasta 50 empleados que dispone de
un capital inicial de 10 veces el ingreso nacional bruto de la
economia.'86

186 Banco Mundial (2014), Doing Business en México 2014 Subnational Doing
Business, disponible en:
http://espanol.doingbusiness.org/~/media/GIAWB/Doing%20Business/Documents/Sub
national-Reports/DB14-Mexico-spanish.pdf. (Consultado el 15-10-2014).

Véase también Primer Informe de Gobierno Tlalnepantla de Baz 2013-2015, p. 44.
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CONCLUSIONES

1.- La NGP y la Gobernanza son dos enfoques contemporaneos de la
administracion publica que, con una base ecléctica de la teoria de la
eleccion publica y el nuevo institucionalismo econdémico, han estado
dominando todos los aspectos de la vida académica y profesional de
este ambito. Singularmente, en las ultimas décadas no hay autores y/u
organismos internaciones que no fijen posturas respecto a estos
enfoques, algunas de las veces otorgandoles cualidades normativas, es
decir calificandolos como la medicina a los males de los gobierno ya
sean nacionales o sub-nacionales.

Como bien se ha visto a lo largo de estos capitulos, los
cuestionamientos referentes a la busqueda de mejores gobiernos que
incluyan valores de eficacia, eficiencia, economia, y ademas
contemplen y acepten la participacion de la ciudadania en los asuntos
publicos para mejorar el desempefio gubernamental, es una tarea
bastante dificil, dado que los gobiernos han perdido capacidades de
gestibn que antes podian controlar a través de actos de regulacién
econdmica, social y politica. Son innumerables los acontecimientos en
los que después de lograr una intervencion los gobiernos mostraron ser
actores altamente ineficaces e ilegitimos para tomar decisiones publicas
a la sazdn unicos representantes del pueblo.

2.- La NGP bajo una posturas neo-liberales y apoyada por una
nueva forma de gobernar que se gestaba en los paises desarrollados,
retiro o limité las actividades del gobierno a solamente aquellas en las
que fuera necesario y fuera el Unico acreditado para realizarlas, como
los es la seguridad nacional o publica. Con el enfoque de la NGP se
propuso que la responsabilidad del gobierno pasa por dos vias: una
responsabilidad legal, que tiene que ver con el apego y cumplimiento de
los lineamientos juridicos (ligados al estado de Derecho); y la
responsabilidad gerencial, respecto al compromiso que deben tener los
gobiernos para transformar todos los recursos a su alcance y lograr el
desempefio deseado y de valia publica, en suma para estos enfoques,
la primera se sujeta a la segunda. Va de suyo, que esta nueva
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modalidad de busqueda de resultados presupone la configuracién de un
nuevo modelo de organizacibn administrativa, caracterizado
principalmente por la descentralizacion y busqueda de las 3 “e”.

3.- Con ello, se llegdb a considerar que incluso cuando las
prescripciones de la NGP dieron y han dado impactos positivos y/o
negativos, era indudable que emprender este tipo de reformas “viste” a
cualquier gobierno nacional o sub-nacional que se consideraba impulsor
del cambio y en sintonia con los nuevos derroteros del acontecer
gubernamental. Si no se tenian los resultados prometidos, al menos se
tenia el prestigio de intentar el cambio con las herramientas y técnicas
internacionalmente aceptadas. Es decir, la reforma administrativa fue
una respuesta a la ineludible accion de los gobiernos por brindar
respuestas a las necesidades sociales en una trama de pluralidad
democrética y apertura comercial, con eficacia. Bajo el enfoque
neogerencial lo que se premiaba era la buena gestién de los resultados,
y tratarlos de lograr con el minimo de recursos.

No obstante, la NGP a principios de la década de los 90 comenzé a
ser cuestionada dado que puso demasiado énfasis en proponer y
destacar un gobierno referenciado a la eficacia, economia, innovacion y
actuacién por resultados con aspectos del modelo pos-burocratico, que
olvido enlazar su accion con otros valores administrativos y politicos
inmersos en el ambito publico que son de igual o mayor importancia
para configurar una accion de largo alcance, fijada en resultados de
valia publica y respetando la transparencia y la rendicién de cuentas.

4.- Esos fueron los aspectos que resaltdé la gobernanza para
distinguir los cambios que se estaban imponiendo a nivel global y que
estaban modelando una nueva forma de gobernar, caracterizada por la
inclusién y aceptacion de agentes ajenos al gobierno en la solucién de
problemas publicos a través de sus recursos econdémicos, informaticos,
cognoscitivos, normativos, de movilizacién y legales, a su alcance. Ello
implicé reconocer que aun si el gobierno practica una gestion agil,
eficiente, responsable y transparente, es insuficiente para el nuevo
contexto de la gobernacion, pues existen diversos actores que desean
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participar debido a que muestran credenciales suficientes para apoyar,
0 en su caso bloquear y debilitar acciones de los gobiernos que estén
contrarias a los intereses publicos. Entonces, la remodelacion de las
actividades del gobierno y una mayor conciencia sobre la necesidad de
cooperar con otros actores sociales no convierten a las intervenciones
gubernamentales tradicionales en obsoletas. Se produce, simplemente,
una creciente concienciacion no soélo de las limitaciones del tradicional
orden y control publico como mecanismo de gobierno, sino también de
las respuestas a los problemas sociales que requieren un mayor
namero de enfoques e instrumentos.

5.- Si bien, existe una amplia discusion respecto al cuerpo tedrico
de la gobernanza, este se ha dado en una cultura administrativa
diferente al contexto latinoamericano. Empero, su uso cada vez mas
frecuente en nuestro ambiente, empieza a permear las esferas
intelectuales, académicas y profesionales en el ambito del gobierno
municipal, dado que es un punto de referencia y oportunidad para
aplicar y evaluar los contenidos de la gobernanza. En este sentido, se
asume en esta investigacion que conceptual y profesionalmente la
gobernanza municipal/local esta en plena construccion. Va de suyo que
hay que ser sumamente cuidadosos respecto a su uso de una manera
retérica, que solo busque disfrazar viejas practicas con nuevos
conceptos como el de la gobernanza que abogan por conjugar la accién
efectiva de los gobiernos con la cada vez mas frecuente participacion
ciudadana. Algo que habra que reconocer es que para hacer uso
responsable del concepto de gobernanza hay que contextualizar el
objeto de estudio en cuestion, debido a que como se ha mencionado no
puede existir 0o nacer una nueva forma de gobierno donde estén
presentes vicios administrativos y politicos arraigados como la
corrupcion o la ausencia de transparencia y rendicion de cuentas, que
son los pilares sustanciales para determinar los signos vitales de esta
nueva nocion de gobernar.

6.- Retomando el asunto municipal, cabria aclarar algunas
cuestiones. Como se analizd en el cuarto capitulo, los gobiernos
municipales en el aflo 2009, en particular Tlalnepantla de Baz, sufrieron
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dos circunstancias que se preveia podrian impactar en la eficacia de su
accion. Por un lado, la crisis mundial - que afecta de diferente manera
a los paises desarrollados y/o subdesarrollados, afectaba los ingresos
fiscales de los tres ordenes de gobierno, y en especial al municipal
debido a que mostraban debilidades referentes a la autonomia
financiera; y por otra parte, el problema del sobreendeudamiento de los
ayuntamientos provocados por administraciones irresponsables sobre el
uso y cuidado de los recursos.

En este aspecto, el gobierno de Tlalnepantla de Baz 2009-2012
asumio la responsabilidad de los asuntos de la administracion con un
enfoque basado en la NGP, para solucionar los problemas sufridos en
materia de finanzas publicas y ampliacion de la estructura burocrética
que era imposible de soportar. Bajo estas dos medidas se dispuso a
restablecer el equilibrio de las finanzas con aumento de ingresos
fiscales, mantener constante la inversion publica, reducir el gasto
corriente, no contratar nuevos empreéstitos y reducir en lo maximo la
deuda pendiente. Aunado a las medidas de austeridad se orientaron
acciones en direccion a un amplio impulso a la transparencia y la
rendicion de cuentas, a través de las nuevas tecnologias de la
informacién y comunicacion.

7.- Esta situacién, anclada en el enfoque de la NGP buscaba, como
en la década de los ochenta con los gobiernos nacionales, sacar del
marasmo al gobierno municipal, si bien se introdujeron cambios
sustanciales y fundamentales en el aspecto administrativo, se vio
conducido a dejar de lado aspectos importantes en la formacién de una
agenda para la participacion ciudadana. Bajo el enfoque de las tres
disonancias de Cabrero Mendoza podriamos decir que hubo una
adopciéon desarticulada, debido a que no logro conjugar los buenos
resultados de gestidbn con la suma de participacion ciudadana. No
obstante, desde el enfoque de la NGP, con la consecucion de una
administracion eficaz, eficiente y responsable econdmica vy
financieramente, es suficiente.
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8.- Si bien en México la regla parece ser que cada tres afios con la
renovacion del gobierno municipal se desechan todas las medidas del
gobierno anterior, aun siendo de la misma extraccion partidista, en
Tlalnepantla de Baz para el periodo 2013-2015, parecio ser la
excepcion en parte. El proyecto politico y administrativo del gobierno en
cuestion aprovecho la solidez financiera para fomentar inversion publica
de infraestructura, la permanencia institucional para la cimentacion de
nuevos mecanismos para el uso y acceso eficaz a la informacion
publica, y la inercia administrativa, debido a que segun los premios del
INAFED cumple con los indicadores de buena gestién, y una baja deuda
publica que fue reconocida por los calificadores.

Estos factores hicieron posible considerar que la estructura
administrativa del municipio y la ciudadania estaban preparadas para
disefiar, implementar y evaluar politicas publicas bajo el enfoque de la
Gobernanza, considerando en todo momento las oportunidades y
limitantes del contexto municipal. Bajo el nombre de Tlalnepantla
‘ciudad confiable”, el gobierno propuso el programa Convive
CreArteCiudad, que articula varios principios de desarrollo sustentable:
infraestructura, servicios publicos, habitat de inclusiéon, comercios e
industrias respetuosos del medio ambiente, procesos participativos para
decidir juntos y gestionar el cambio urbano del siglo XXI a partir de la
cultura civica, y economia innovadora, creativa y competitiva que
fomente el talento con empleos dignos, con el objetivo de mejorar el
desempefo gubernamental e incrementar el desarrollo social.

9.- En gran parte, considerar que la gobernanza esta en
construccion en Tlalnepantla de Baz se desprende de que por primera
vez se esta asistiendo a una participacion institucionalizada y de amplio
alcance en la administracion. Al respecto, los presupuestos
participativos, con ayuda de ONU-Habitat, estan siendo instrumentados
y empiezan a generar resultados a través de la construccion de obras
de beneficio social en los trece sectores. Donde se ha brindado
asistencia técnica a la ciudadania para implementar metodolégicamente
este instrumento que favorece la legitimidad de las acciones.
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10.- También es importante destacar que otro de los medios de
participacion se refiere a las audiencias publicas y las sesiones de
cabildo itinerante, que permiten diagnosticar el deseo o inquietud de los
ciudadanos respecto a la actuacion del gobierno municipal, ademas de
fomentar la transparencia. Es importante mencionar que las solicitudes
de acceso a la informacién y formacion de consejos de vigilancia
aumentaron y por lo tanto presentaron un nivel historico considerable, lo
cual es fiel muestra de que los ciudadanos estan atentos y vigilan los
recursos publicos o quieren saber el desarrollo de la accién
administrativa del municipio en cuestion.

11.- Referente al uso de las TIC's, el gobierno municipal le ha dado
un impulso importante al establecer constantes actualizaciones en sus
portales web, que a su vez facilitan los tramites burocréaticos que tienen
que realizar los ciudadanos para el pago de los bienes y servicios que
presta el municipio. La simplificacién administrativa ha dado frutos y ha
sido reconocida por organismo internacionales que posicionan a
Tlalnepantla de Baz entre los principales municipios para abrir negocios
de forma rapida, disminuyendo los costos administrativos y de
corrupcion. Si bien una parte blanda de la gobernanza es la ética de los
servidores publicos, en Tlalnepantla se han dado los primeros pasos
para la instauracion de codigos de ética por cada unidad, lo que
acredita por lo menos la disposicién a cubrir ese aspecto.
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Anexo 1 Sesiones de Cabildo Itinerante para la aprobacién de presupuestos

participativos
26/8/2013 - REALIZA TLALNEPANTLA TALLERES DE CIUDADANIA EN LOS 13 SECTORES
DEL MUNICIPIO
E\- ' . . TR L1 ; _ Participan migmbros de Ja sociedad civil sector empresarial, académicos, clentificos y
| gg:ﬂ';t1uffli?=|‘lln1| DE DERECHD = autoridades municipales. El proposito es conformar la *Carta de Derecho a la Ciudad de
A LA Clman _“ TLALKEPANTLA DE BAZ Tlalnepantla de Baz* con la participacion de la gente.

AG8STO Z4 DE 20°%

Para construir de abajo hacia arriba las grandes soluciones que requiere la ciudad, se
llevan & cabo los Talleres de Ciudadania para la construccion de la “Carta de Derecho a
la Cludad de Tlalnepantla de Baz®, en los 13 sectores del municipio.

El presidente municipal, Pablo Basafiez Garcia, acompafiado de migmbros del cugrpo
ediicio y directores de area, visitd el noveno taller, que se leve a cabo en las canchas
de la Unidad Habitacional IMS5 Teguexguinahuac, del sector 2, donde se reunieron
miambros de |a sociedad civi, &l sector empresarial, la comunidad cientifica, académicos
y vecinos en general,

Estos talleres tienen como proposito crear una agenda urbana comun con vision creativa ¥ positiva sobre los beneficios que las cludades aportan a las
futures generaciones, a través de un documento civico que aspira 8 la construccion de una mejor ciudad,

31/10/2013 - CONTINUA CON EXITO EL PROCESO DE PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

E ALNEPANTLA
SalirdeDetalle.

Prevalece la conviccian de conseguir acuerdos entre ciudadanos en sus comunidades.
El aniversario 68 de la Organizacion de Naciones Unidas enmarca &l desarrollo de este
proceso cludadano.

rﬁsuy uestas El programa de las Maciones Unidas para los Asentamientos Humanos, ONU-Habitat,
- F participa n la asesoria técnica del proceso de Presupuestos Participativos en donde los
4 ciudadanos de Tialnepantla deciden en qué se invertird una parte del presupuesto de

drticipativos | ===

A proposito del XV aniversario de la fundacion de la Organizacion de las Naciones

Unidas (ONWU) y en consideracion al rol que desempefia el organismo en la

implementacion, por primera ocasion en la historla de un proceso de democracia directa
como éste, s& destaca que mediante la firma de convenio del pasado 11 de julio entre gl Presidents Municipal Pablo Basafiez Garcia y Maria Dolores Franco
Delgado, Coordinadora Nacional de ONU-Habitat, se formalizd la colaboracion entre ambas partes.

04/12/2013 - RINDE PABLO BASANEZ GARCIA INFORME DE GOBIERNO ITINERANTE EN
LOS SECTORES Il Y IV

Aprueba Cabildo por unanimidad las obrag gue eligieron los vecinos para incluirias en el
Programa Anualde Obras 2014, Entre las obras que se realizardn en la zona centro, se
remodelard el Jardin Morelos, mejor conocido como el de la Diana Cazadora,

En cumplimiento con la rendicion de cuentas de su primer afio de goblerno, &l presidente
municipal Pablo Basafiez Garcia informd en sesiin ordinaria de cabildo itinerante, las
obras que dentro de los presupuestos participativos se incluyeron para los Sectores iy
I del Programa Anual de Obras (POA) 2014,

En el marco de informes tinerantes de labores que dara en cada uno de los 13 sectores
que componen Tlalnepantla, en €l Deportive Tlali, donde se llevo a cabo la sesion para el
Sector I, el alcalde Informd que se realizardn tres salones de usos mitiples en las
colonias Tlalnepantla Centro, La Romana y El Triangulo,
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05/12/2013 - CON HECHOS AGRADECE PABLO BASANEZ GARCIA LA CONFIANZA DE LA
CIUDADANIA TLALNEPANTLENSE

El aicaide reconocid el invaluable apoye del gobiemo estatal y federal para la realizacion
del Tinel Emisor Poniente I, cuya construccion iniciara en breve. “Este ha sido =l afio de
la educacin, v el 2014 serd el afio de la seguridad”, asegurd el edil

Al rendr su informe de gobiemo regional en sesion solemne de cabildo tinerante, el
alcalde Pablo Basafer Garcia, junto con los integrantes de la asamblea, aprobaron de
manera unanime la realizacion de cuatro importantes obras en el Sector V' que integran
20 comunidades, 1as cusles fueron elegidas por la propia ciudadania en los talleres de
Diglogos Colaborativos, para lievarse cabo con recursos del programa de Presupuestos
Paricipativos, en donde se inverfirdn 10 millones de pesos por sector

Las obras aqul aprobadas son la construccion de un centro de convivencia social, en

las calles de Convente de San Agustin y Convento de la Concepcion, de la colonia
Jardines de Santa Monica, asi como un foro abierto denominado Velara, gue estara ubicado en Avenida Morelos, Calle Jakisco y Avenida Oaxaca, en el
Fraccionamiento Jacarandas.

Syl o oncrel ko o e Caien Sl NS 306 g e S O by W P e e Sara ik
07/12/2013 - ANUNCIA PABLO BASANEZ GARCIA LA CONSTRUCCION DE UNA ALBERCA
OLIMPICA EN EL DEPORTIVO CARLOS HERMOSILLO

Se esta frabajando para converiir este centro en una de las mas modernas y dignas
unidades deportivas del Estado de México, puntualizd el edi. Destaco que ias obras
elegidas por la ciudadania en este sector impulsaran la convivencia familiar

Para mejorar la calidad de vida de los tiainepantienses, como parte de la construccion de
una Ciudad Confisble, el Cabildo, encabezado por Pabio Basafez Garcia aprobd en
sesidn ordinaria, durante &l informe de gobierno itinerante en el Sector VIl cuatro obras
de rehabiltacion de espacios pdblicos y la construccién de un Salén Integral de Usos
Mitiples.

Incluidas en el Presupuesto de Obra Anual (POA) 2014, cada una de las obras fueron
consensadas por ntegrantes de las 42 comunidades de este sector a traves de

ejercicio de Presupuestos Participativos, en los que se inveriiran 10 millones de pesos
en cada uno de los 13 sectores que conforman el terrtorio municipal.

El alcalde informd que en el deportivo Carlos Hermosillo, se construird un saldn de usos miltiples con juegas plblcos y cerrados, ¢ t
patinaje y de baile techada para uso de los mas de 80 mil habitantes de esta zona

105 y una pista de

11/12/2013 - APRUEBA CABILDO 10 MDP EN LA REALIZACION DE 8 OBRAS EN
COMUNIDADES DEL SECTOR IX

Se consiruiran una Casa de Usos Miltiples, una Casa de la 3° Edad y la pavimentacion
con concreto hidraulico de calles, enire ofras. El 82 por ciente de los compromizos
realizados con la ciudadania estan en procese y el 30 por ciento se concluird en 2014,

Durante el informe de gobiemo regional del alcalde Pablo Basanez Garcia, en el Sector
X en sesion solemne de cabido finerante, ef cuerpo edilicio aprobd la realizacion de 8
imporiantes obras en esta zona, en donde viven mas de 64 mil 130 habiantes en 23
comunidades enire las gue se encuentran Acueducto Tenayuca, Cuauhtémoc, El Arenal,

El Puerto, Bl Tenayo Centro, El Tenayo Norte, La Arboleda, La Cantera y Chalma La
Barrancs, entre ofras.

En estas acciones que se realizaran con recursos del Programa de Presupuestos
Participativos en 2014, se invertiran 10 milones de pesos y consisten en la construccion
de una casa de usos moliples gue estara ubicada en Prolongacion Waliejo — 100 Metros, & un costado del kinder Defensores de la Patria vy la escuela
=ecundaria 121, la cualtendra un costo de 4.5 millones de pesos.

Se realizara la remodelacion del parque ubicado en ia calle Clavel, Arroyo Seco y Geranio de la colonia San Miguel Chalma, |a pavimentacion con concreto

hidraulico de las calle Guadalupe Victoria en su tramo de Avenida Benito Judrez a Felipe ingeies, en & pushio de San Lucas Patoni y Pirules, en el tramo de la
calle Granados a Cerezos, de la colonia La Arboleda.
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12/12/2013 - ANUNCIA PABLO BASANEZ QUE EN BREVE SE INSTALARA UNA BASE
MIXTA EN SAN JUAN IXHUATEPEC PARA COMBATIR LA INSEGURIDAD

En este Seclor X de la zona oriente de Tlalnepantia el Cabido aprobd 4 obras gue se
realizardn con recursos de los Presupuestos Participativos. Se han invertido mas de 30

millanes de pesns fn AcEiones para esia Fona

El alcalde Pablo Basafez Garcia, compartid con los vecinos de |z zona oriente del

icipio la p cion por el crecimi de inseguridad en la region & nformd gue
=& estan reslizando las gestionss necssarias para esiablecer en San Juan Ikhuatepec
una Base de Operaciones Mixias en coordinacion con elementos del Ejército Mexicano,
para regresar la ranguiidac a i3s famiias tainepantenses

“Comparte con los vecnes la preccupacion por k8 forma en gue se ha acrecentado la
delincuencia en varios punios de ia zona oriente, no nos vamos & quedar con los brazos
cruzados, S¢ estan haciendo las gestiones ante la Vigésima Segunda Zona Miltar para
instar agui en San Juan ixhuatepec la base de operaciones mixtas, pronto habremos de tener la presencia del Ejército Mexicano ayudandonos a patrullar las
calles de esta regién”, asegurd el alcalde.

Al celebrar en este Sector X el décimo informe de su primer afio de gobierno a través de un cabido tinerante en San Juan xhuatepec, el Eiecutive municipal
diio que en materia de seguridad en esta region == instald un sistema de video vigilancia por parie del gobiermo local, v con el apovo del Estado de México, e
colocaren 4 mas.

13/12/2013 - RINDE INFORME PABLO BASANEZ GARCIA EN TEPEOLULCO

Las & obras por la Y apn
Parficipativos i en rep ta ci . El gobierno municipal planea més
inversion y acciones para impulsar este Sector ¥l de la zona oriente del municipio.

por € Cabiido, con Presupuestos

Al rendir su informe de gobierno regional en €l Sector X, gue comprende una parte de la
zona oriente de Tlalnepantla, el presidente municipal Pablo Basafez Garcia, aseguro que
se trabaja psra cambiar significativamente la caidad de vida de los habitantes de
Tepeolulco.

En sesion tinerante en el Centro Comunitario de Ex Ejido de Tepeolulco, los infegrantes
del Cabiide aprobaron |z realizacion de & obras en este sector, elegidas por la propia
ciudadania a través del prog de Presupuestos P patives, en el gue fienen

destinados 10 millones de pesos para entrar al Programa Anual de Obras (POA) 2014,

Debido a las condiciones en las que estan las calles de Tepeolulco, | totalidad de la= obras para €| proximo afio son repavimentaciones con concreto
hidraulico, ==fiald el alcalde, porgue son las necesidades mas sentidas de los vecinos, en las calles Cerrada Tepeolulco 1, Puerto Liberiad, Puerto San Blas,
Puerto Principe, Juan Escutia v Calle 24

| nformd gue durante los dos primeros afos de gobierno se inveriran mas de 19 millones de pesos para acciones en favor de este Sector X, mientras gue en
los Gfimos 5 afios solamente se gastaron 33 mill de pesos, pf i gue el gobierno que encabezsa impulsard mas & esia zona.
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Anexo 2 Pagina Web institucional del H. Ayuntamiento de Tlalnepantla de Baz 2013-
2015http://www.tlalnepantla.gob.mx/; http://www.diftlalnepantla.gob.mx/
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Anexo 3 Sitio web de Tlalnepantla T.V

http://www.tlalnepantlatv.com/
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