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INTRODUCCION

La presente tesis deriva del resultado de una investigacidon que se desarroll6 durante
los estudios de la Maestria en Gobierno y Asuntos Publicos del Programa de
Posgrado de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional

Autéonoma de México.

Esta investigacion aborda el tema de la capacidad gubernamental de los
gobiernos municipales metropolitanos de la Zona Metropolitana del Valle de México
(ZMVM) con relacién a la competitividad econdmica municipal. La inquietud por
abordar el tema de la capacidad gubernamental en gobiernos locales nace de
observar la gran cantidad de atribuciones que se les han facultado a los
ayuntamientos, no solo en materia de servicios publicos como esta estipulado a
nivel constitucional, sino, en otros ambitos como el social y econdmico, las cuales
no corresponden con las herramientas normativas ni a la estructura administrativa

necesaria para que puedan cumplirlas.

El tema central de esta investigacion radica en la interrogante de ¢ cual es la
relacion que existe entre las capacidades administrativas municipales con la

competitividad econémica?

Como punto de partida, se toma la idea que el estado por medio del aparato
gubernamental es el rector del desarrollo nacional por lo que debe garantizar que
éste sea integral y sustentable y que de esta forma se fortalezca la soberania de la
nacion y su régimen democratico; mediante la competitividad, el fomento del
crecimiento economico, el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la
riqueza que permita el pleno ejercicio de la libertad asi como la dignidad de los

individuos, grupos y clases sociales.

La competitividad se entendera como el conjunto de condiciones necesarias
para generar un mayor crecimiento econdémico, promoviendo la inversion y la

generacion de empleo.
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Para impulsar y fomentar un aumento en la actividad econémica es necesario
determinar si son suficientes las acciones que realiza el gobierno a nivel federal y
estatal o, si para impulsar este fomento, es necesario que los municipios cuenten
con una estructura organica administrativa, mecanismos y procedimientos
claramente estipulados, en la normatividad correspondiente, para que pueda

influenciar en que se incremente la actividad econdmica en su territorio.

Esto se puede traducir en un gobierno local requiere de mayor capacidad
gubernamental para conseguir los objetivos que estipula la legislaciéon
correspondiente, asi mismo este cumplimiento debe operar bajo el principio de
legalidad de la Administracion Publica, el cual dicta que las autoridades soélo pueden
hacer aquello para lo que expresamente les facultan las leyes, en el entendido de
que éstas, a su vez, constituyen la manifestacion de la voluntad general, lo cual,

implica cada vez retos mayores para las autoridades locales.

El dilema de la relacién existente entre el aparato gubernamental respecto al
sistema econdmico, en especifico de la competitividad econémica, ha sido una
discusion tanto a nivel tedrico, como practico; en este dilema no se ha podido llegar
a determinar un punto de equilibrio, asimismo, en esta investigacion, no se pretende
encontrar este punto de equilibrio, lo que se busca es sefalar cuales son las
actividades que pueden desarrollar los gobiernos locales para enfrentar los retos

que se le presentan en materia de desarrollo econémico.

Los procesos administrativos municipales son complejos mas, aun en
municipios metropolitanos o en vias de desarrollo. Estos municipios estan
caracterizados por un sector empresarial y comercial creciente, ya sea debido a su
ubicacion geografica o condicidon socioeconémica; sin embargo, su situaciéon
demografica y su extensién territorial implican un problema para el desarrollo
urbano. Por ello es necesario que cuenten con los mecanismos administrativos
normativos para constituirse como instituciones capaces de negociar con los
distintos actores econémicos buscando el fomento en la competitividad municipal,

procurando no acarrear problemas de indole sociales o ecoldgicos.
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Como lo senala la OCDE:

“‘un ambiente propicio para los negocios es un factor importante para la
prosperidad econdmica. Hacer la vida mas sencilla a las empresas y facilitar
la entrada al mercado formal promueve la competitividad y el crecimiento. Si
bien es necesaria la regulacion para abrir y operar empresas, en ocasiones
su implementacion se vuelve un proceso complejo y costoso, lo que

desalienta la actividad empresarial.” (2010; 8)

En materia de regulaciéon econdémica se puede vislumbrar influencia de
organismos internacionales tratando de permear en la toma de decisiones de
politicas publicas y en la estructura administrativa nacional, encaminadas, a que se
faciliten e incentiven la generacion de nuevas empresas, con la finalidad de

incrementar la inversion privada.

El objetivo general de esta investigacion es mostrar la relacion que existe
entre la capacidad gubernamental administrativa de los ayuntamientos de la zona
metropolitana del Valle de México medida por su planeacion estratégica, autonomia
financiera, capacidad de inversion, sus costos de operacion y costos burocraticos
respecto a la competitividad econdmica municipal, vista desde el incremento de la

actividad econdmica en el territorio.

Las lineas de accion de las administraciones municipales se encuentran
estipulados en sus planes de desarrollo, los cuales se traducen en proyectos y
programas que ejecutan su estructura organica, mismos que van alineados al gasto

publico que realizan, para asi responder a sus necesidades.

Uno de los fendmenos que han incentivado esta investigacion son las
modificaciones de la legislacion en materia de desarrollo econdémico que enmarca

a los ayuntamientos, en especial, a los municipios del Estado de México.

Entre los cambios mas notables encontramos la publicacion de la ley general

de mejora regulatoria, la ley de mejora regulatoria del Estado de México, la ley para
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el desarrollo de la competitividad de la micro, pequefia y mediana empresa y la ley

de ordenamiento y competitividad comercial del Estado de México, entre otras.

Derivado de esto, los ayuntamientos en la ZMVM han destinado recursos en
materia de desarrollo econdmico, en algunos casos por medio de dependencias o
dispositivos donde uno de sus principales atributos es otorgar licencias de

funcionamiento y vistos buenos de proteccion civil.

Algunas observaciones hechas por la misma OCDE sefialan que es
“imperativo que los diferentes niveles de gobierno se comprometan con el objetivo
de orientar las regulaciones y los tramites de acuerdo con el punto de vista de los
ciudadanos, para asi favorecer el crecimiento econémico”. Es fundamental fomentar
las relaciones intergubernamentales y de coordinacion para proveer herramientas
necesarias a los tres érdenes de gobierno en especial para fortalecer los gobiernos

locales y delimitar su ambito de accion.

La hipdtesis de trabajo para esta tesis sefala que la capacidad
gubernamental de los ayuntamientos metropolitanos centrales de la ZMVM muestra
una clara relaciéon respecto a la competitividad econémica municipal, esto sefialaria
que existe una necesidad de atencidn por parte de las administraciones municipales

al tema del desarrollo econdmico.

Para la contrastacion de la hipdtesis se realizé un analisis de tipo cuantitativo,
ya que considero que es la herramienta mas adecuada para tratar de abarcar la
mayor cantidad de variables posibles, este analisis cuantitativo esta materializado
en un estudio correlacional que mide las variables dependiente e independiente por
medio de una serie de indicadores para ver si estan o no relacionadas en los

municipios objeto de estudio, después se realizé un analisis de dicha correlacién.

Para llevar a cabo la presente investigacion fue necesario, en primer lugar,
tener un fundamento tedrico-conceptual de las variables a estudiar, que, en este
caso, la primera es la capacidad administrativa gubernamental de los ayuntamientos

como variable independiente y la competitividad econdmica municipal como variable
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dependiente. Para ello, se realizd una revision bibliografica de los principales

enfoques y teorias que puedan describir de mejor manera dichos conceptos.

En el primer capitulo se exponen algunas teorias que explican hasta cierto
punto el funcionamiento 6ptimo de la administracidon publica, en este caso de los
gobiernos locales, teorias como el Neoinstitucionalismo, la Gestion Publica y la
Gobernanza Regulatoria, teorias que marcan la pauta de la relacion que existe entre
el sistema politico y el sistema econdmico, esta relacion a nivel teérico es de suma

importancia para entender el desarrollo de la presente investigacion.

Se pone principal énfasis en el enfoque del Neoinstitucionalismo, asi como
en la teoria de la regulacion como marco de referencia, en el caso de la capacidad
gubernamental se fundamenta con la teoria de la Nueva Gerencia Publica (NGP).
Asimismo, se delimitan las variables para construir una base de referencia para
determinar la capacidad administrativa gubernamental de cada ayuntamiento objeto

de este estudio.

En el segundo capitulo se aborda el contexto juridico y socioeconémico del
objeto de estudio de esta investigacion, para este caso es el ambito municipal donde
se debe tener en claro cuales son las funciones y atribuciones de un ayuntamiento
en materia de desarrollo econémico, y por ende en fomento a la competitividad, en
este apartado se desarrollan las principales caracteristicas de los municipios
metropolitanos de acuerdo con la clasificacion del INEGI, asi como las funciones y

atribuciones en materia de desarrollo econdmico.

En el tercer capitulo, con los fundamentos expuestos anteriormente, se hace
un analisis estadistico de correlacion entre las variables independiente vy
dependiente para determinar el tipo y grado de relacion existente. Para ello se utilizo
el estudio de caso de los municipios centrales de la ZMVM durante el afio 2015 que
aportan en mayor medida al Producto Interno Bruto Federal. Se ocupan diversos
indicadores econdmicos y de capacidad gubernamental, con lo cual se tiene un

panorama general y que sea contrastable entre los diversos ayuntamientos.
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Para dar mayor orden y coherencia a los indicadores que se analizaron en la
correlacion en este tercer capitulo se exponen en primer lugar la competitividad

economica municipal y en segundo lugar la capacidad gubernamental

En cuanto a competitividad econdmica, se mide el Producto Interno Bruto de
cada municipio, la cantidad de unidades econdmicas, su poblacién
economicamente activa, asi como la estructura del presupuesto municipal con

énfasis en el gasto destinado a desarrollo econémico.

En lo que respecta a la capacidad gubernamental de los ayuntamientos
centrales de la ZMVM, se contemplan variables que refieren a la planeacién
estratégica, autonomia financiera, capacidad de inversion, costos de operacion y

costos burocraticos.

Para terminar en el cuarto capitulo, se presentan las principales conclusiones
derivadas de los resultados encontrados en el anadlisis cuantitativo de las
observaciones recolectadas a lo largo de la investigacion, los retos que enfrentan
los gobiernos municipales en materia de desarrollo econdmico y posibles lineas de

investigacion derivadas de esta tesis.

En resumen, a través del resultado del analisis del fendmeno de la capacidad
gubernamental de ayuntamientos con estas caracteristicas hay una utilidad como
marco de referencia para otras zonas similares, con lo cual se busca aportar en la
rama del conocimiento gubernamental, e incluso, establecer un mecanismo de

medicion de capacidad gubernamental en torno al desarrollo econémico.

Considero que esta investigacién cobra relevancia ya que como lo senala
Roberto Moreno Espinosa (2015), la situacion y el contexto que envuelven
actualmente la vida municipal ponen de manifiesto la necesidad, cada vez mas
imperiosa e impostergable, de promover una reforma municipal, del gobierno, la
gestion y la gobernanza local que propicie un dinamismo social, un compromiso de
participacion que desencadene la energia social en beneficio de un interés de los

actores politicos y sociales por la organizacion local para el desarrollo.
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Es indispensable una reorganizacion que acerque realmente el gobierno a la
sociedad a la cual se debe y ésta participe en los asuntos publicos, en las
contralorias sociales y dé forma a una corresponsabilidad efectiva, a una
transparencia y rendicion de cuentas altamente satisfactorias. El gobierno de
proximidad es una alternativa viable que evidencia la necesidad de una
reorganizacion que se concrete en redimensionar a nuestros gobiernos locales,

entre otras expresiones.

Sin embargo, las diversidades en los contextos de los distintos gobiernos
municipales generan distintos retos, y generan distintas estructuras administrativas,
las cuales no se pueden homologar ni responder a las mismas necesidades. Las
brechas de desigualdad en este pais impiden que exista la misma capacidad en los

ayuntamientos, aunque se trate de los denominados metropolitanos.

Es importante determinar qué tipo de responsabilidades gubernamentales se
les puede asignar a los ayuntamientos, existen algunas politicas que
preferentemente se deben dar desde las bases, desde lo cercano como lo son los
municipios, pero hay otras que se deben dar desde lo general como la economia

que de acuerdo con el articulo 25 constitucional esta bajo la rectoria del Estado.

A lo largo de la investigacion de este tema se encontraron hallazgos
interesantes, desde los apartados tedricos conceptuales y con fundamento en la
informacion documental utilizada podemos decir que en términos conceptuales se
deben hacer estudios mas concretos en materia de capacidad gubernamental a
nivel local, se deben clasificar y determinar las caracteristicas que deben cubrir los

municipios para considerarse capaces.

Llevado a términos practicos y derivado de la una de las dificultades en el
analisis de tantas unidades, se puede percibir que no existen suficientes datos
publicos y abiertos para contrastar o comparar con mayor precision las acciones
gubernamentales, si bien, los municipios que se compararon comparten un mismo

marco normativo aun faltan criterios para la homologacion en términos contables.
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En cuanto al analisis de los datos fue muy revelador encontrar que a pesar
de estar clasificados por el INEGI los municipios como metropolitanos, sus
caracteristicas son muy diversas, esto da para reflexionar que las politicas en
materia de desarrollo municipal deben pensarse en términos regionales y

contemplando las caracteristicas de cada municipio.

Asi mismo llama la atencién que a pesar de las diferencias de cada municipio
analizado si puede ser perceptible una relacion entre aquellos ayuntamientos que
han tratado de cumplir con las funciones estipuladas en el marco legal con un
incremento en la actividad econémica de su municipio, de igual forma existen
municipios que por sus caracteristicas deben concentrar sus recursos en la dotacién

de servicios publicos.

Este tema puede ser explorado a mayor profundidad, esto se podra lograr
conforme se avance en temas de transparencia, rendicion de cuenta, gobiernos
abiertos, coordinacion fiscal, entre otros factores, ya que de esta forma se podran

contrastar de forma mas precisa no s6lo en materia de desarrollo econémico.
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CAPITULO |: EL ENFOQUE DEL NEOINSTITUCIONALISMO COMO
HERRAMIENTA DE ANALISIS

El principal objeto de estudio de la presente investigacién es definir y analizar la
capacidad gubernamental de los ayuntamientos metropolitanos en materia de

desarrollo econdmico.

El tema de la relacion que existe entre el aparato gubernamental y el mercado ha
sido motivo de analisis desde distintos enfoques. Un elemento en este analisis es el
papel que juega la administracion publica en el proceso de gobernar, con especial
énfasis en las regulaciones y politicas econdmicas que se tratan de implementar y

como estas permean en los distintos 6rdenes de gobierno.

Este primer apartado aborda algunos de los principales enfoques que describen
modelos de intervencidon del aparato gubernamental, asi como, la manera en que

interactua con distintos actores gubernamentales y econémicos.

En esta investigacion, se da énfasis en las capacidades internas de los
gobiernos municipales, para conocer si estos cuentan con un disefio institucional
adecuado para influir en los procesos de desarrollo econémico o replican algunas

acciones impuestas por 6rdenes superiores de gobierno.

Este analisis parte principalmente de preceptos del enfoque del
Neoinstitucionalismo, que es la principal herramienta de analisis que se utiliza para
explicar la importancia que tiene el gobierno y la administracion publica como una
institucion formal que puede influir en la implementacion de politicas y regulaciones

que impactan en instituciones de otras esferas, en este caso, el ambito econdmico.

Asimismo, se abordan los principales mecanismos, de los cuales se auxilia el
gobierno para incentivar o sancionar ciertas conductas econdmicas; como lo son la
proteccion a los derechos de propiedad y la influencia en los costos de transaccién
y como es que un gobierno puede implementar estos mecanismos, en particular si
estos mecanismos solo los puede implementar las esferas nacionales o los

ayuntamientos tienen la capacidad de ejercer este tipo de mecanismos.
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Ademas, se analiza desde un enfoque de la Nueva Gerencia Publica (NGP),
cuales son los lineamientos que se pueden denominar como ideales para ejercer

los procesos de gobierno.

Por ultimo, de acuerdo con los enfoques tedricos, se sefalan cuales son las
caracteristicas de la capacidad de un gobierno, cuadl es su clasificacion, y el
concepto que se utiliza para el analisis de la capacidad administrativa de los
ayuntamientos de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) en esta

investigacion.

1.1. Enfoque del Neoinstitucionalismo

En primer lugar, hay que puntualizar la importancia de Ila teoria del
neoinstitucionalismo como una herramienta de analisis, en especial la rama que se
enfoca en explicar la relacidon que existe entre el gobierno y el mercado, motivo por

el cual esta investigacion se centra en el “Neoinstitucionalismo Econémico’.

El llamado Neoinstitucionalismo tiene “un fuerte interés por el importante rol
que desempenan las instituciones formales del sector publico” (Peters, 2003: 13),
con ello se aclara la existencia de un interés por el estudio del papel que ejercen los
organismos gubernamentales en los intercambios sociales y en los procesos

econdmicos.

Como lo sefialan Powell y Dimaggio, “las instituciones surgen y persisten
cuando confieren beneficios mayores que los costos de transaccién (esto es, los
costos de negociacion, ejecucion y cumplimiento) en que se incurre al crearlas y
mantenerlas” (1999: 36), al ser los 6rganos de gobierno los encargados del disefio
y operacion de las instituciones es necesario analizar si cuentan con la capacidad
suficiente para llevar a cabo la funcién de ofrecer mayores beneficios sobre los

costos de transaccion que originan.

Por otra parte, North sefiala que “es innegable que las instituciones afectan

el desempefio de la economia. Tampoco se puede negar que el desempefo
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diferencial de las economias a lo largo del tiempo esta influido fundamentalmente
por el modo en que evolucionan las instituciones.” (1993: 13), por lo que es
necesario analizar el rol de los gobiernos como instituciones que limitan o fomentan
ciertas conductas sociales y econdémicas con la finalidad de facilitar el intercambio

social, logran este cometido o, por el contrario, lo entorpecen.

El nuevo institucionalismo econdmico surge como una respuesta al
institucionalismo tradicional y, al mismo tiempo, como una critica a la rigidez

analitica de la economia neoclasica (Ayala, 1999: 38).

Desde el neoinstitucionalismo econémico se hace una critica, con diversos
grados, al planteamiento simple y estrecho de la eleccidén racional, pero no la
rechazan completamente. En este enfoque prevalece la idea de que el hombre es
motivado por el interés y que es racional al seleccionar una decision; se rechaza la
idea de que los objetivos sean meramente economicos y se afirma que en toda

negociacion existen restricciones y costos de transaccion en la toma de decisiones.

Se puede decir en este caso que para el neoinstitucionalismo se da un especial
énfasis a la importancia de las instituciones ya que “funcionan como las reglas de
juego formales e informales que dan la pauta de interaccidn entre los distintos
actores sociales” (North, 1993: 13), con lo cual, las acciones que realizan los
individuos quedan limitadas por el andamiaje institucional intenta fomentar o

desincentivar ciertas conductas.

Para ello es necesario analizar el rol del gobierno como aquella institucion
formal que se encarga de ejercer el poder, un poder legal al igual que la justicia
salvaguarda a ciudadanos y la propiedad, esto lo logra a través de la administracion

publica.

Para esta investigacion entenderemos como administracion publica como la
accioén parcial del gobierno, su objeto es la aplicacién de leyes del Estado emanadas

de la voluntad y en su caso, consenso de la arena politica.
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Es necesario “comprender a la vez la parte reglamentaria y técnica de la
administracién y del propio derecho administrativo, ademas, los grandes principios
de la administracion y los conocimientos accesorios que forman al verdadero
administrador y le preparan en su perfeccionamiento” (Debbasch, 1973: 32), sin
dejar de lado que no todas las acciones gubernamentales se llevan a cabo conforme

a la legalidad.

La manera en que actua el gobierno desde su papel de institucion formal a
través de la administracién publica, en un analisis desde el enfoque del
“neoinstitucionalismo donde supone que los costos de transaccion se elevan
dramaticamente si las instituciones son ineficientes, ambiguas o no existe una
autoridad que las haga cumplir, a su vez, los costos de transaccion influyen
decisivamente en los costos de transformacion” (Ayala, 1999: 32) por lo cual, la
capacidad de los gobiernos debe hacerse notar, para evitar incrementa los costos

de transaccion.

Se puede decir que en medida que la autoridad sea capaz, eficiente y
transparente permite las actividades sociales y econdmicas que generen un

desarrollo para la sociedad y desincentive aquellas practicas que lo obstaculicen.

En este afan de ejercer el poder existe “un proceso central que organiza y
estructura la organizacioén y el control del sistema econémico y el proceso juridico”
(Ayala, 1999: 42), para ello existen instituciones como los organos

gubernamentales, ya que:

“Los individuos demandan voluntariamente las instituciones, pero el gobierno
es el encargado de su disefio y operacion, ademas de su vigilancia y
cumplimiento incluso el gobierno disefia y opera instituciones que los
individuos no demandan y se les impone aun en contra de su voluntad”
(Ayala, 1999: 70).

Tomando en cuenta la importancia que tienen las instituciones al dar forma a
todo un sistema de gobierno, donde cada elemento tiene incentivos o sanciones

para cumplir una funcién especifica, en este sentido, se inmersa el papel que juega
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el ayuntamiento como un 6rgano de gobierno con la atribucion de intervenir en la
actividad econdmica que se desarrolla en un municipio y la necesidad de analizar

de qué manera lleva a cabo sus funciones en esta materia.

El neoinstitucionalismo introduce un concepto que es muy importante para
establecer el nivel de friccion en un sistema econdmico: el de los costos de
transaccion. En la economia neoclasica estos no son considerados, sin embargo,
cuando se miran en detalle aparecen en forma protuberantes costos legales, de
ejecucion, de vigilancia y costos de informacion, una cuestion importante es analizar
como estos costos de transaccion pueden ser observados en las distintas esferas

de la accion gubernamental.

1.1.1 Antecedentes

En el caso de la escuela neoclasica, se tiene como premisa que “el mercado
conduciria a resultados eficientes sin necesidad de intervenciones politicas o
institucionales” (Ayala, 1999: 32). Esto deja en segundo plano los procesos politicos
y se le da una mayor importancia al sujeto como agente que toma decisiones de

mercado maximizando el beneficio.

En contraparte el Neoinstitucionalismo expone que:

“Las instituciones impuestas por el gobierno no son consistentes con las
elecciones egoistas y maximizadoras, porque son forzadas por el gobierno,
aun en contra de los deseos de los individuos. Pero estas instituciones son
muy importantes porque prevalecen y operan en los grupos sociales
grandes” (Ayala, 1999: 71).

Partiendo de esta premisa, una de las principales funciones que tiene el
aparato gubernamental es el de limitar las acciones de los distintos actores sociales
0 econdmicos, evitando abusos e igualar las condiciones de competencia,

asimismo, propiciar un ambito para que se desarrollen actividades econdémicas.
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El analisis del neoinstitucionalismo es innovador, ya que es una herramienta
que puede ser implementada en diversas disciplinas como economia, politica,
historia, sociologia, o como en este caso, para la ciencia de la administracion

publica.

El neoinstitucionalismo tiene como antecedentes las teorias de las
instituciones, de la eleccion econdémica y social, los derechos de propiedad, los
contratos, el analisis econdmico del derecho, las teorias de los costos de
transaccion, de los incentivos, de la agencia y la de las fallas del mercado, pareciera
qgue el neoinstitucionalismo es un embudo donde estas perspectivas son integradas

para ofrecer una visidbn mas rica y rigurosa de la realidad econémica.

Estas distintas visiones tedricas develan que es necesaria la intervencion de
los procesos de la administracion publica en la regulacion de las actividades
economicas. “Los clasicos aceptaron en mayor medida que las instituciones, las
reglas, los contratos, y en general las regulaciones del gobierno eran indispensables
para entender el funcionamiento de los mercados” (Ayala, 1999: 31), esta vision
puede ser un punto de partida para el analisis del papel del gobierno, como una
institucion formal que debe intervenir en las regulaciones economicas, desde una

perspectiva institucional formal.

El analisis neoinstitucionalista parte de la economia neoclasica pero no la
abandona. En el centro de su agenda de investigacion esta puesto el énfasis en los
derechos de propiedad, la medicion de los costos de transaccién, el cumplimiento
de la ley y los problemas de informacion incompleta, que son elementos que debe
vigilar un gobierno, si cumple con estas tareas, se puede decir que cuenta con

capacidad de gobierno.

1.1.2 Concepto de Instituciones Formales

Para el estudio y andlisis de las instituciones se pueden clasificar en dos: las

informales y las formales igualmente se analizan los mecanismos que utilizan los
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gobiernos en sus distintos érdenes’ para regular las actividades econdmicas, se
debe entender que “las instituciones formales son las reglas escritas en las leyes y
reglamentos, y son construcciones expresamente creadas por los individuos para
encarar problemas especificos de coordinacion economica, social y politica” (Ayala,
1999: 66).

Es de suma relevancia para la administracion publica el ambito formal de su
actuar, si bien, existe una fuerte critica a los procesos burocraticos engorrosos, se
deben encontrar mecanismos para que las acciones que realice el aparato
gubernamental sean claras y transparentes, apegadas a reglas claras y especificas,
evitar discrecionalidad en la toma de decisiones y garantizar el acceso a informacion

de la ciudadania.

North sefiala que las limitaciones institucionales incluyen aquello que se
prohibe hacer a los individuos y, a veces, las condiciones en que algunos individuos
se les permite hacerse cargo de ciertas actividades. Tal como las definimos aqui
constituyen, por consiguiente, el marco en cuyo interior ocurre la interaccion
humana. Esto significa que consisten en normas escritas formales (North, 1993: 14).
Es evidente la necesidad de revisar el aspecto formal de las organizaciones
gubernamentales, en este caso, de los ayuntamientos y las dependencias o

dispositivos encargados del desarrollo econémico.

Tabla 1 Tipos de instituciones

Tipos de

instituciones Institucion Objetivos Cumplimiento Campo
Formales Leyesy Atacar Obligatorio Dominio
reglamentos problemas v coercitivo publico

especificos
Informales Reglas no Cédigos Voluntario y Dominio
escritas y y valores autocumplido privado
convenciones

! Con énfasis en el nivel municipal.
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Fuente: Ayala, 1999, p. 67

Las instituciones que son de mayor interés para esta investigacion son
formales, ya que son impuestas externamente a los individuos o a los actores
sociales y su cumplimiento es forzado coercitivamente por el aparato gubernamental
con una justificacion legal. Las sanciones que pueden surgir de su incumplimiento
estan formalizadas en la ley, y su aplicacion y vigilancia estan claramente

centralizadas en el poder o autoridad (Ayala, 1999: 68).

Situacion que en la realidad es mas compleja debido a que en las normas
formales no siempre son aplicadas al pie de la letra, es necesario conocer qué
factores repercuten en estas situaciones, asi como los respectivos ambitos de
accion de cada o6rgano gubernamental, que, si bien son representacion
materializada del estado y de las instituciones formales, no debe ser visto como un
bloque sdélido unico. Dentro del propio aparato gubernamental hay una
fragmentacion en niveles horizontales y verticales, con lo que podemos fortalecer la
idea de contar con marcos normativos claros y especificos para determinar la esfera

de accion de cada organismo de gobierno.

La importancia de las sanciones formales estatales radica en su caracter
obligatorio y compulsivo, de esta forma el gobierno es el encargado de su
observancia y vigilancia a través de mecanismos para asegurar su cumplimiento,
conformando el sistema de incentivos que guia el comportamiento de individuos y
organizaciones. Este origen legal busca que las instituciones formales sean
legitimas ante la sociedad para que sean aceptadas por los distintos actores
sociales, su cumplimiento es una manera de observar la capacidad gubernamental

que existe.

1.1.3 Importancia del Aparato Gubernamental como Institucion

El analisis del papel que juega un gobierno en las diversas actividades econdmicas,
sociales culturales, ambientales, entre otras, se puede hacer desde diversos

enfoques. La presente investigacion que tiene como objeto central la relacion del
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gobierno en la economia se utiliza el enfoque del Neoinstitucionalismo, asi como la
teoria de la regulacion econdémica, para ello se trata de delimitar el concepto de

aparato gubernamental como una institucion.

La capacidad gubernamental puede verse desde el enfoque institucional que
refiere a las herramientas y mecanismos que emplea una institucién para alcanzar
sus metas y objetivos de una manera eficiente, efectiva y transparente. Ademas de
eso, la capacidad institucional sirve para medir y controlar las actuaciones del
gobierno en un futuro y satisfacer las necesidades para las cuales fueron creadas,

y, sobre todo, poner el interés publico como premisa maxima.

Si bien “las instituciones econdmicas, politicas y sociales han crecido, se han
hecho considerablemente mas complejas y con mayor amplitud de recursos” (March
y Olsen, 1997: 41), se puede decir que la accidn del gobierno se ha visto limitada y
no siempre puede imponer sus reglas, esto se debe a fallas en su capacidad

gubernamental.

Para que el gobierno cumpla con su funciéon de institucién formal es
importante el proceso de regulacion, ya que mediante este se “puede considerar el
establecimiento y supervisién de reglas de juego para otros sectores, asumiendo
que las imperfecciones de los mercados no derivan solo de factores econémicos
sino también de los denominados costos de transaccion, vinculados a la
institucionalidad asociable en muchas ocasiones a fallas del gobierno (Stark, 2000:
2).

De acuerdo con este concepto de regulacion encontramos una intima
relacion con elementos mencionados en el enfoque neoinstitucionalista econémico
en lo que respecta a las instituciones formales y su papel como vigilantes de las
normas legalmente estipuladas y que su mala implementacion entorpece el

establecimiento de actividades comerciales.

Por su parte, la relacion que existe entre la capacidad gubernamental de los

ayuntamientos respecto a la regulacion econdmica municipal, se ha vuelto mas
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compleja debido a que algunos municipios como lo son los metropolitanos, donde
se ha tenido un significativo crecimiento econémico, se ha vuelto imperiosa la
necesidad de contar con gobiernos locales fuertes y consolidados, para cumplir las
funciones y proveer principalmente de los servicios publicos a su cargo y de esta
manera satisfacer las demandas de los diversos actores sociales y econémicos que

confluyen en un municipio.

Esta composicion social compleja ha develado la necesaria intervenciéon de
los procesos del ayuntamiento en la regulacion de las actividades econdmicas del
municipio. “Los clasicos aceptaron en mayor medida que las instituciones, las
reglas, los contratos, y en general las regulaciones del gobierno eran indispensables
para entender el funcionamiento de los mercados” (Ayala, 1999: 31), podriamos

decir, incluso, en niveles subnacionales y locales

Aun cuando los gobiernos municipales carecen de competencias
constitucionales para cumplir la funcion de ser promotores del desarrollo econdmico,
estos tienen a su cargo promover programas de simplificacion, desregulacion y
transparencia administrativa para facilitar la actividad econdmica, disefiar y
promover politicas que generen inversiones productivas y empleos remunerados,
impulsar la simplificacion de tramites y reduccién de plazos para el otorgamiento de
permisos, licencias y autorizaciones del orden municipal, lo cual implica que deben
contar con un disefo institucional coherente con dichas funciones, y la capacidad

de cumplir con estas atribuciones que han adquirido con el paso del tiempo.

El desempefio y la calidad de un gobierno dependen de sus estructuras y
procesos, los cuales pueden tener una relacion con los resultados econémicos. Las
instituciones estan formadas por reglas y son estas las que estructuran los
incentivos y su contraparte: las sanciones para la interaccién humana. Sin embargo,
el diseno institucional puede ser inadecuado o no ser el 6ptimo en un caso dado;
asimismo, la implementacion de una politica dada puede no corresponder a la

practica que se pretende normar.
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Para comprender el papel que juega el ayuntamiento en la regulacion
econdmica debemos tener en claro que este forma parte de un régimen politico que
podemos definir como un sistema de reglas formalmente estipuladas, asimismo,
este es un régimen politico que requiere de un balance de poder para el control de
ese poder y debe ser pensado para que el aparato gubernamental se conserve y

cumpla con sus funciones.

Cabe senalar que los incentivos y las sanciones que surgen del disefio
institucional influyen en las acciones de los individuos; sin embargo, no son los

unicos.

La institucionalizacion de la manera de hacer las cosas, la congruencia de
los incentivos, las rutinas con los objetivos planteados y la percepcion de la
legitimidad son también esenciales en el analisis del disefo institucional. Estos
elementos deben actuar juntos hacia una misma direccion para que las instituciones
sean factores positivos, influyentes y decisivos en el desarrollo a largo plazo de una

comunidad.

Se puede decir que una instituciéon es fundamental para comprender como
funciona el conjunto de normas reglas, procedimientos y valores que determinan la
organizacion, en este caso, del ayuntamiento y su accidén de gobierno, ya que, estas
normas modulan la estructura de poder donde se estipula la forma de gobierno y el
modo de gobernar, asi como la repercusion que tiene este en la sociedad y los

mercados.

Es importante analizar cuales son los indicadores que sefalan si un
ayuntamiento puede implementar actividades encaminadas al cumplimiento de las

atribuciones que le son conferidas.
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1.1.4 Teoria Econdémica de la Regulacién.

La teoria de la regulacién econdmica parte de la afirmacién de que el gobierno es
la maquinaria y el poder del Estado?, puede ser un recurso o una amenaza para
cualquier industria; con su poder para prohibir u obligar, para tomar o dar dinero, el

Estado puede ayudar o dafiar selectivamente a gran numero de industrias.

Sobre la base de esta constatacion (o presuncion), las tareas centrales de la
teoria de la regulacion econémica son explicar quién recibira los beneficios o cargas
de la regulacion, qué manera adoptara la regulacion y los efectos de esta sobre la

asignacion de los recursos.

En consecuencia, la regulacion puede ser perseguida activamente por una
industria o puede ser impuesta sobre esta. Sobre la base indicada, la regulacion es
conseguida por la industria y disefiada y operada, basicamente, para su propio
beneficio (Stigler, 1990: 86).

Con lo antes expuesto; se senala que el gobierno mediante mecanismos de
regulacion debe contemplar que el desarrollo institucional y el crecimiento
economico deben ir asociados a la innovacion en procesos, productos, mercados y

negocios.

Las instituciones deben generar incentivos y premios a las conductas
innovadoras, estimulando a las empresas, universidades, institutos y agrupaciones
de la sociedad civil para que incorporen en sus respectivas agendas la busqueda
permanente de mecanismos innovadores para mejorar la eficiencia y la
productividad, la regulacion economica se ha vuelto un elemento de suma

importancia para el desarrollo econémico (Stark, 2001: 9).

Uno de los puntos de mayor interés para realizar esta investigacion radica en

el desdibujo del rol del aparato gubernamental ante los intereses de actores

2 Entendido como el aparato gubernamental, ya que el Estado en una acepcién mas amplia incorpora
elementos como territorio, poblacidn y gobierno, para efectos de esta investigacién se hace énfasis en la
organizacion administrativa del gobierno.
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economicos preponderantes del mercado, por lo que se considera que es necesario
saber qué instrumentos o dispositivos esta empleando para mantener una relacion

y afrontar las necesidades del contexto econémico.

La teoria de la regulacion econdmica explica en gran parte este papel donde
el Estado pasa a ser considerado como regulador de la economia, si bien no se
pretende formular un modelo en que se le dé mayor importancia, hay que considerar

la busqueda de una respuesta a la complejidad a la que ha llegado la economia.

Cuando no es posible alcanzar condiciones de competencia, se presenta la
necesidad de aplicar la regulacion. Existe la necesidad de limitar el poder de
mercado de una empresa o industria, a fin de evitar pérdidas de bienestar social

que dichas empresas pudieran causar a través de su comportamiento.

A diferencia de la teoria, en la vida real existen situaciones conocidas como
fallas de mercado que impiden alcanzar situaciones de competencia perfecta, las
mas comunes son: las externalidades, los monopolios, los bienes publicos vy
existencia de informacién incompleta y asimétrica, en respuesta a esto fallos
generalmente se dice que la intervencion gubernamental se observa por medio de

la regulacion.

Por otro lado, se reconoce la existencia de fallos de gobierno, que se
presentan en el propio proceso politico, para emitir regulaciones, o bien, en el disefio
de las instituciones encargadas de regular. En ocasiones los fallos de gobierno son
mucho mas graves en los fallos de mercado, cuando las agencias e instituciones
fracasan en su papel como reguladores se generan las mayores pérdidas de

bienestar social.

La regulaciéon puede entenderse como la emisidn de reglas que norman las
actividades economicas y sociales de los particulares. Mediante esta regla se
garantiza el funcionamiento eficiente de los mercados y los derechos de propiedad,
se genera certeza juridica, se evitan dafnos inminentes, o bien, se reducen los dafios

existentes a la salud al medio ambiente y a la economia.
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Desde este enfoque se explica que existen fallos de gobierno, los cuales se
presentan en el propio proceso politico, para emitir regulaciones, o bien, en el disefio

de las instituciones encargadas de regular.

Un cuestionamiento de suma importancia es el supuesto de que la
implementacion de politicas publicas puede realizarse con bajos costos, por lo cual,
en el caso de que la creacion de instituciones y su funcionamiento sea costoso, se
debe evaluar la posibilidad de que los beneficios derivados de la regulacion sean

menores que los costos asociados a implementar la misma (COFEMER, 2011).

Para el caso de esta tesis podemos sefalar que a los municipios de la ZMVM
se les han heredado la funcién de regular las actividades econémicas en su territorio
motivo por el cual debe generar dispositivos eficientes en esta materia, como lo son
las direcciones de desarrollo econdmico, que partir de la ultima modificacion a la ley
organica municipal, todos los municipios del Estado de México estan obligados a
crear y estos son los medios para llevar a cabo los mecanismos que se sefalan a

continuacion.

1.1.4.1 Derechos de Propiedad

Para los gobiernos decididos a reformar el nivel de mejora en términos absolutos,
resulta mas importante la clasificacion relativa de su economia respecto a la
facilidad de hacer y conservar negocios. En la medida que las economias se
desarrollan, se fortalecen, amplian las regulaciones que protegen a los inversores y

a los derechos de propiedad, se dice que un gobierno cumple con sus funciones.

“Las instituciones son las reglas del juego que proveen costos bajos para la
aplicacion de los derechos de propiedad e incentivos para descentralizar las

decisiones requeridas para los mercados competitivos” (North, 1993).

Los derechos de propiedad constituyen una de las instituciones mas
relevantes. En efecto, los derechos de propiedad son las instituciones que obstruyen

o permiten el intercambio de activos. Sin la existencia de derechos de propiedad los
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activos podrian no llegar a tener ningun valor y los individuos no tendrian
certidumbre sobre el curso de sus acciones econémicas: la inversion, el ahorro y la

innovacion (Ayala, 1999: 21).

Para que el mercado ejerza su funcién reguladora no es suficiente asegurar
la competencia mediante la exigencia de los derechos de propiedad industrial e

intelectual.

En un ambiente de alta rivalidad y competitividad empresarial, las normas se
convierten en instrumentos de poder que aumentan la credibilidad y transparencia
en los mercados mundiales, dan orientacion y reducen los costos de transaccion ahi
donde hay limitaciones de informacién y en capacidad para procesarla y crean
seguridad de expectativas a largo plazo marcadas por las complejas interacciones

de los agentes involucrados (Vargas, 2005: 14).

Se debe conocer si el diseno institucional y la estructura organizacional de
los ayuntamientos tiene la suficiente capacidad para proteger los derechos de
propiedad, o esta es una actividad que se debe llevar a cabo a nivel estatal o incluso

es facultad exclusiva de la federacion.

Estos derechos se refieren al goce y disposicidén que tiene una persona sobre
determinados bienes, en concordancia y con las limitaciones fijadas por las leyes y

sin perjuicio de terceros. El derecho de propiedad constituye una funcion social.

1.1.4.2 Costos de Transaccion

El enfoque del neoinstitucionalismo y en especial la teoria de la regulacién abordan
las teorias de las instituciones mas relevantes. Pone de relieve que las instituciones
son el conjunto de reglas y restricciones que influyen decisivamente en el
intercambio, las elecciones y conducta de los agentes, la organizacion econémica,

los costos de transaccion, asi como, el desempefio econémico.

Podriamos decir que el Neoinstitucionalismo se preocupa por el estudio de

un conjunto amplio de temas y enfoques entre los que destacan: las relaciones entre
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el tipo de instituciones y los costos de transaccion. Sugiere que los problemas de
informacion elevan los costos de transaccidén en el ambito del disefio y aplicacion
de las politicas publicas y, en consecuencia, estas pueden resultar en una

asignacion de recursos ineficiente.

Coase (1937) introdujo y definio el término costos de transaccién como los
costos de usar el mercado, da una racionalidad a la existencia de las firmas. Los
costos de transaccion son los costos de busqueda e informacion, costos de

negociacion y decision, y los costos de formulacion y aplicacion de las politicas.

De acuerdo con Dahlman (1979), los “costos de transaccion” resultan de una
interpretacion subjetiva de informacion, monitoreo y sancién de los acuerdos
establecidos. Como consecuencia de las limitaciones cognitivas para procesar
informacion, determinar los costos de informacion con relacion a los costos de
transaccion y de las restricciones ambientales como las legales, y de los costos de

informacion.

Los costos de transaccion aumentan por fricciones en el intercambio, por lo
cual existe la necesidad de contar con mecanismos de coordinacién externos al
mercado, uno de estos mecanismos son las regulaciones que impone el aparato
gubernamental. Un elemento que no se puede dejar de lado es que al analizarse

las relaciones entre aparato gubernamental y mercado.

Existen actores como el sector empresarial que tratan de minimizar los costos
de transaccion cuando eligen instituciones y formas de organizacion, lo cual implica
que traten de persuadir a los individuos que operan y se encargan de la vigilancia

de las instituciones formales de gobierno.

Podemos ejemplificar los costos de transacciéon a nivel municipal con el
incremento de las atribuciones y funciones en materia de desarrollo econémico,
para un negocio era sumamente complejo llevar a cabo los tramites de apertura de
su empresa en distintas partes del mundo o incluso en distintos estados o

municipios en un mismo pais; por ello se ha buscado homologar estos criterios por
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medio de la mejora regulatoria, de esta forma el costo de transaccion asi como la
asimetria de informacion se disminuiria y en teoria esto debe incentivar mayor

actividad econdmica.

En este engranaje de los objetivos que persiguen los actores sociales y
econdmicos para instaurar instituciones formales que fomenten la igualdad en las
condiciones de competencia, han encontrado en el aparato gubernamental un
mecanismo de suma importancia, pero no siempre han dado los resultados
esperados, motivo por el cual se ha modificado su papel, y la manera en cémo actua,

un modelo de accién ha sido el de la nueva gerencia publica.

1.2 Enfoque de la Nueva Gestion Publica (NGP)

Para hacer mas agil la administracion publica moderna, se pretenden instaurar
modelos que retoman conceptos y practicas del modelo burocratico, y se tratan de
adecuar a una nueva vision denominada NGP que toma en consideracion una
nueva forma de ver las acciones que lleva a cabo el aparato gubernamental, donde
su papel se enfoca a la regulacion y coordinacion de los distintos actores sociales y

econdémicos.

La NGP ha llegado a constituirse en los ultimos afios como un nuevo
paradigma en la administracién publica como producto de las fallas o defectos del
modelo de administrativo tradicional o de corte weberiano, caracterizado, entre otras
cosas, por el exceso de normas, rutinas, control y centralizacion, y lentitud en las

respuestas.

La propuesta gerencial tiende a buscar organizaciones con un grado de
descentralizacion mucho mas amplio, menor control sobre las organizaciones, las
personas y la externalizacion de los servicios publicos y antes que nada que toda

accion o politica gire en torno a lo que ellos denominan clientes (Puon, 2004: 201).

“En la actualidad se observa en todo el mundo una tendencia a mejorar la

administracion publica utilizando conceptos, herramientas y técnicas de gestion
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surgidas en muchos casos para resolver problemas del sector privado” (Metcalfe,
1996: 66).

Las caracteristicas de las reformas encaminadas a la Nueva Gerencia
Publica consisten en la implementacion de “técnicas gerenciales orientadas al
cliente, procesos de privatizacién, asi como una mayor aplicacion de tecnologias de
informacion y distintos mecanismos del mercado, como la competencia y los
contratos” (Vilchis, 2005: 15).

El enfoque de la NGP sigue los postulados de la escuela del
Neoinstitucionalismo, con un sesgo hacia las facilidades que pueda brindar a los

actores econdmicos, y les de mayores libertades para la competencia econémica.

1.2.1 Surgimiento de la NGP

Los procesos de reforma de la administracion publica se iniciaron en la década de
los ochenta bajo el discurso de generar un gobierno cada vez mas eficiente y
efectivo; después de los procesos de privatizacion, llevados a cabo sin un claro
marco metodoldgico y sin un diagndstico claro de la afectacién negativa que tal
proceso podria generar en la capacidad de los gobiernos para mantener un minimo
de gobernabilidad, se requiere retomar un aparato gubernamental lo

suficientemente capaz de enfrentar y dirigir con éxito los problemas publicos.

Con la llegada de la NGP se buscd que las administraciones publicas tengan
servicios publicos con una alta calidad, pero con bajos costos, surgen elementos
como la participacion ciudadana activa, y de las organizaciones no
gubernamentales, asi como el proceso de la transparencia y rendicion de cuentas

publicas.

Desde el punto de vista de la NGP la eficacia del Estado aumenta cuando se

escuchan las opiniones del sector empresarial.
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1.2.2 Concepto de NGP

En la NGP hace hincapié en la necesidad de mejorar al sector publico, no solo
buscando su modernizacion desde el punto de vista tecnoldgico sino optimizando
Sus procesos y practicas para que responda realmente a las necesidades de sus

clientes: los ciudadanos.

La diferencia que se puede encontrar entre la NGP y el modelo weberiano
radica en las intervenciones publicas usando como base la eficiencia y eficacia,
teniendo como objetivo principal un mejoramiento en todas las tareas
administrativas de la actualidad que enfrenta la Administracion Publica bajo la
presion de la lupa ciudadana, es decir ya se agrega el factor de la participacion

ciudadana.

Su pensamiento principal esta basado en que las tareas administrativas
(incluyendo lo social) se lleven a cabo a través del financiamiento y la regulacion

publica bajo un criterio mas empresarial incluyendo el juego de la competencia.
Asi mismo la NGP se compone por tres elementos y son:

1. Gestion de politicas
2. Gestidon de recursos

3. Gestion de programas y proyectos

Para que se pudiera implementar la NGP era necesario transformar ciertas
estructuras y procedimientos para poder entrar de esta manera al nuevo modelo
propuesto por la Organizacién de Cooperacion para el Desarrollo Econdmico
(OCDE), el primer paso es comenzar con la implementacion del cambio de un

sistema administrativo centralizado a uno descentralizado.

“La diferente configuracion y actuacién de los 6rganos centrales y de los
organos periféricos en el seno de las organizaciones publicas. La flexibilidad
operativa, mediante la desconcentracion y delegacion de funciones y tareas en favor

de la periferia organizativa proxima a los clientes de la Administracion, se presenta
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como una necesidad de la nueva gestién publica” (Payés, 1997: 27), de acuerdo
con el enfoque de la NGP es conveniente que la descentralizacion derive en que un

gobierno municipal tenga mayores atribuciones.

1.2.3 Principios Gubernamentales en la NGP

Desde el origen del modelo de la NGP donde se puede ubicar como parte de sus

precursores a Osborne y Gaebler quienes sefalaban que

“‘comienzan a surgir nuevos tipos de instituciones publicas mas directas,
descentralizadas e innovadoras; son flexibles, ductiles y capaces de
aprender con rapidez nuevas formas de accién cuando las condiciones
cambian. Emplean la competencia, la eleccion del cliente y otros
mecanismos no burocraticos para que las cosas se hagan lo mas creativa y

eficazmente posibles. Y son nuestro futuro.” (1994: 22)

En el parrafo anterior se percibe de forma clara la busqueda de un rompimiento con

el modelo burocratico y tener un enfoque diferente para la gestién de lo publico.

Este proceso de modernizacion en las dependencias gubernamentales que
requieren los paises latinoamericanos no solo es un problema del modelo de nueva
gestion publica, sino también, esta relacionado con el entorno politico, social y

economico en el que estan, porque aun tienen una influencia indirecta sobre ellas.

Para lograr llevar a cabo los cambios institucionales necesarios y consolidar
un sistema de incentivos y sanciones que permitan un intercambio comercial
ordenado y con capacidades distributivas como también lo sefala el enfoque

neoinstitucionalista.

Una observacion fiel del neoliberalismo permitird entender su papel como
materia prima de estrategias globalizadoras centrales, como la privatizacién (y el
cliente), que alimentan directamente a la nueva gerencia publica. (Guerrero, 2003:
317)
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1.2.3.1 Finalidad de la NGP

La finalidad de la NGP emergié en el seno de un contexto caracterizado por la

busqueda de seis rasgos prominentes (Guerrero, 2003: 21):

En primer lugar, la NGP aparece como propuesta de solucién para los
problemas de productividad de los gobiernos, donde destaca el esfuerzo en pro de

servicios publicos superiores y menos costosos.

En segundo lugar, domina su tendencia a la mercantilizacion, es decir, la
transferencia de los servicios publicos desde el nicho de la burocracia, hacia el

mecanismo del mercado.

En tercer lugar, se considera la orientacion al cliente, pues da cuenta del
imperio mundial del mercado, los ciudadanos se cifien a la condicion de

consumidores dejados en libertad de escoger proveedores.

En cuarto lugar, repunta el ejercicio de los procesos de descentralizacién de
la responsabilidad de los gerentes publicos, estrechandose los marcos legales y

ensanchando los margenes discrecionales.

En quinto lugar, se releva la pureza gerencial del nuevo manejo publico, el
cual, para ser apartado del contagio politico, personifica la provision de servicios
publicos y es separado de los procesos gubernamentales propiamente hablando.

Se distingue, por consiguiente, las cuestiones politicas del suministro de servicios.

Finalmente, se establece la rendicion de cuentas por resultados, es decir, la

busqueda de una relacion positiva entre insumos y productos.

La mejor manera de situar su real importancia es, sencillamente, decir que
sin una gerencia publica fuerte para lidiar con los problemas que el gobierno
enfrenta, éste sera incapaz de desempenar adecuadamente su papel en los

cambios contemporaneos. (Guerrero, 2003: 359)

De acuerdo con Perrioni, Velazco, Castro (2014) se puede decir que “la
gestion publica gubernamental constituye un proceso que se expresa en dos planos

de andlisis, en relacién con la planificacién de la estructura administrativa y la
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instrumentacion y orientacion de las acciones de politica”. En otros términos, es la

sintesis de la accidon gubernamental expresada en los planes y programas.

Sin lugar a duda en materia de capacidad gubernamental y su relacion con
la competitividad econémica, se debe tomar en cuenta que, a nivel Estatal, esta
sefalado en la ley organica municipal, se encuentra la imperativa necesidad de que
el ayuntamiento contribuya con el desarrollo econémico, motivo por el cual se debe

estipular en sus planes, proyectos y programas.

1.2.3.2 Objetivos de la NGP

Bajo este entendido, el objetivo de la administracién publica es la busqueda de las
mejores practicas administrativas para la satisfacciéon de necesidades publicas y
sb6lo se puede lograr, teniendo una excelente estructura y organizacion de
funcionarios publicos que sepan reaccionar ante estas necesidades no importando
los imprevistos que se le presenten al momento y solo se logra si se tiene la
habilidad y aptitud de resolver los problemas con las herramientas con las que

cuente en ese momento.

Estas caracteristicas del buen servicio no pueden existir solo en un corto
periodo, sino deben enfocarse en un periodo mas largo y duradero, no importando
el cambio de administracion debido a que se perderia la continuidad de las politicas
o programas ejercidos, ademas de no contar con un sistema de vigilancia y control
solido. Lo cual es dificil de consolidar en paises latinoamericanos debido al atraso

que existe incluso en la instauracion del modelo burocratico.

Es de esta manera en cdmo podemos ligar al enfoque de la gestion publica,
que preferiblemente se debe gestar por medio de un sistema basado en la busqueda
de la satisfaccion al cliente, el modelo de la NGP busca “Un gobierno que da la
prioridad a la gente, también se la da a sus propios empleados. Les da poder, pues
los libera de reglas y reglamentos ininteligibles. Delega en ellos autoridad y
responsabilidad” (Gore, 1999: 7).
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Se puede observar la implementacion de la NGP en el gobierno municipal en
la forma en cdmo se desarrollan los procesos de planeacion programacion y
presupuestacion, ya que este se basa en la metodologia del marco logico, es el

intento que hace la administracion municipal por seguir los fundamentos de la NGP.

1.3 Gobernanza Regulatoria

De acuerdo con la OCDE (2010), la gobernanza regulatoria se refiere al enfoque
general que existe sobre el manejo de la regulacion, incluyendo la estructura del

gobierno y la interaccion entre éste y otros actores.

Otra concepcién de la gobernanza regulatoria es considerar al estado como
un ente que debe regular buscando la eficiencia y la mejora en la productividad, sin
embargo, cabe cuestionarnos hasta qué punto este papel como regulador no

conlleva en si mismo una pérdida de capacidad frente a otros actores.

Como se menciono anteriormente, los fallos de gobierno tienen lugar en los
procesos politicos para emitir regulaciones, o bien, en el disefio de las instituciones

encargadas de regular?.

Para el Banco Mundial, la gobernanza puede definirse como la forma en que
se ejerce el poder a través de las instituciones econdmicas, politicas y sociales,

desde distintos ambitos

En este orden de ideas, la gobernanza regulatoria ha tomado un auge en los
ultimos afios, precisamente por la influencia que ha imprimido la OCDE y que de
forma directa he tocado la agenda gubernamental, especialmente en cuanto a su

estructura administrativa, como un mecanismo para atender los fallos de gobierno.

Para hacer frente a este reto, en 2007 la Secretaria de Economia de México

y la OCDE acordaron cooperar en un proyecto para mejorar la competitividad. Este

3 pareciera que, en términos de normatividad, con la implementacién de la ley de mejora regulatoria se les
confiere cierta responsabilidad de regulacion a los ayuntamientos
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proyecto incluye pilares de mejora regulatoria y competencia econémica, ambos

bajo la responsabilidad de la Subsecretaria de Competitividad y Normatividad.

El pilar regulatorio es coordinado por la Division de Politica Regulatoria de la
Direccion de Gobernanza Publica y Desarrollo Territorial de la OCDE. Su objetivo
es mejorar el entorno empresarial en México mediante la reforma, mejora vy
fortalecimiento del marco regulatorio y las instituciones que tienen incidencia en la

apertura y operacion de una empresa.

El reto para lograr una gobernanza regularia efectiva es la coordinacion de
las acciones regulatorias, desde el disefio y desarrollo de las regulaciones hasta la

evaluacion y monitoreo de estas (OCDE, 2012).

Para la gobernanza regulatoria, es necesario involucrar a todos los 6rdenes
de gobierno y lograr entre ellos una coordinacion vertical y horizontal de sus

actividades.

Un aspecto para considerar es a México desde su ambito federal, en el que
los gobiernos subnacionales tienen amplias facultades regulatorias. En
consecuencia, los temas y retos clave que deben abordarse en un marco de

gobernanza regulatoria multinivel son relevantes para el pais.

México necesita mejorar la calidad regulatoria de sus unidades
subnacionales para adaptarlas al progreso realizado a nivel nacional y consolidar
un entorno empresarial que favorezca la competitividad, en ese orden de ideas,

permear a nivel local cuando la naturaleza de este asi lo requiera.

Este concepto deja de lado un poco a los gobiernos municipales, ya que no
tienen el mismo peso que los gobiernos subnacionales, por ello la importancia de
determinar de qué forma estos pueden tener alguna influencia en la competitividad
econdmica, para determinar esto en primer lugar es necesario saber si existe o no
relacion entre indicadores econdmicos y la capacidad gubernamental de los

ayuntamientos.
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1.4 Capacidad Gubernamental

La capacidad gubernamental ha formado parte de un debate académico en México
en términos de la administracion publica y la ciencia politica, pero mas aun lo es en

términos de la gestion publica.

En la actualidad, este debate toma relevancia debido a los retos que enfrenta
el gobierno y por ende la administracion publica en su papel de brazo ejecutor, en
materia de seguridad y para efectos de esta tesis en materia de competitividad

economica.

Uno de estos retos es la reduccion de la brecha en la desigualdad econdmica,
ya que el aparato gubernamental de la mano de la administracion publica debe
encontrar mecanismos de mediacidn entre los distintos actores que intervienen en

los procesos econdmicos.

Son diversos los factores que determinan la calidad de un gobierno como lo
puede ser la corrupcion, la transparencia, la rendicion de cuentas, el manejo de los
recursos publicos, la calidad de su regulacion, entre muchos otros, asimismo la
calidad de gobierno juega un rol importante en la politica econémica. Desde los
1990 cientificos de economia y politica han argumentado que instituciones
gubernamentales disfuncionales juegan un rol en muchos de los problemas

econdmicos y sociales.

Dos estudiosos de esta materia han sido Daron Acemoglu y James Robinson,
quienes han argumentado que factores como la tecnologia, habilidades, y capital

fisico, son solo “aproximaciones” que causan la falta de desarrollo econémico.

Acemouglu y Robinson (2012) sefalan que la razén de que los paises
desaprovechan sus capacidades de desarrollo econdmico, como lo es el capital
humano, el capital fisico y la tecnologia, es debido a las deficientes instituciones

gubernamentales.
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Uno de los problemas que se enfrenta la teoria es tratar de definir que es un
“buen” gobierno ya que no se puede entender esto sin una referencia a estandares
normativos acerca del rol del estado y el tipo de estandares morales de los
ciudadanos y qué esperan del ejercicio del poder publico, la capacidad institucional
debe reflejarse tanto en el cumplimiento de las disposiciones legales que le
atribuyen facultades, hasta los resultados que obtienen para beneficio de su

poblacion.

Existe una normatividad especifica y criterios de comportamiento imparciales
en el ejercicio de la autoridad. Es claro que la baja calidad de las instituciones de
gobierno que implementan leyes y politicas, originan problemas de desarrollo
economico, uno de los componentes centrales de este problema es la falta de
informacion acerca de cuales son las verdaderas funciones de las burocracias
gubernamentales, lo cual va ligado con profesionalizacion de los servidores

publicos.

Son muy diversas las definiciones que se dan de la calidad del gobierno, pero
la mayoria deja de lado elementos como la corrupciéon o tienen un claro sesgo

ideologico.

Como ejemplo podemos citar el concepto de Daniel Kaufmann y su trabajo
realizado para el Instituto de Investigaciones del Banco Mundial (1997) donde define
al gobierno como “las tradiciones e instituciones que ejercen la autoridad en un

pais”; esta definicion abarca:

1. EI proceso por el cual el gobierno es elegido, monitoreado y
reemplazado.

2. La capacidad del gobierno para formular e implementar politicas sélidas.

3. El respeto de los ciudadanos y el Estado por las instituciones que

gobiernan las interacciones econdémicas y sociales entre ellos.
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Los problemas que se enfrenta esta definicion es demasiado amplia, por
ejemplo, no distingue entre cuestiones que conciernen al acceso y las relacionadas
con el ejercicio del poder. Ademas, al incluir el aspecto de politicas sdélidas en la
definicion, se cae en el error de no distinguir entre el contenido de programas de

politicas especificas.

El desempenfio y la calidad de un gobierno dependen de sus estructuras y
procesos, los cuales determinan sus resultados sociales. Un enfoque acotado y
analiticamente util consiste en estudiar la calidad de un gobierno con base en su
arquitectura institucional (marco general de reglas que dirigen la actuacion de los
gobernantes) y las practicas de gestion para controlar la discrecionalidad
(decisiones y acciones derivadas del comportamiento cotidiano de los actores
gubernamentales). Esta vision evalua la calidad gubernamental a partir de dos
elementos fundamentales (PNUD, 2009):

i) La arquitectura institucional se basa en el control de la discrecionalidad
gubernamental mediante reglas claras para brindar servicios publicos, rendir

cuentas y transparentar la informacion gubernamental, y

ii) Un conjunto de procesos y practicas de gestion y politicas gubernamentales
(administracién financiera y de capital, de recursos humanos e informaticos y, en

general, orientacion estratégica del sector publico).

Esta perspectiva no supone que la calidad gubernamental esta determinada
por la mera existencia de ciertos atributos o estandares institucionales, sino por la
interaccion entre estas caracteristicas y los procesos organizacionales dentro de la
propia administracion publica. Asimismo, esta vision reconoce la calidad del
gobierno como ejercicio del poder y se concentra en la interaccién entre reglas
formales (particularmente aquellas de control de la discrecionalidad) y la operacion

diaria de la funcién publica (Cejudo, Sanchez y Zabaleta, 2008: 89).

Como se puede observar son varios los elementos comunes que se deben

tomar en cuenta para determinar la capacidad gubernamental de los ayuntamientos,
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para efectos de la presente investigacién, se pondra énfasis en las capacidades
administrativas de los ayuntamientos, ya que este factor puede ser considerado

como el motor que mueve la administracion publica.

De acuerdo con Ramos algunas de las caracteristicas con las que debe contar

la capacidad gubernamental local son:

e Elaboracién de diagndsticos sobre la problematica local-regional con una
vision integral.

e Incluir los diferentes puntos de vista de los actores gubernamentales y no
gubernamentales.

e Definicibn de problemas prioritarios desde el punto de vista social y
econdémico.

e Definicién de alternativas y politicas para promover el crecimiento y el
desarrollo con base en un uso productivo local.

e (Capacidad de funcionar los proyectos con base de criterios de eficiencia,
eficacia y efectividad.

e Disefo e implementacion de sistemas administrativos y de gestidon publica y
social efectivos.

e Creacion de estructuras de gobierno flexibles para gestionar proyectos
estratégicos (1997: 106-107).

‘La capacidad gubernamental estd sujeta a condicionantes externos e
internos. Los primeros se asocian al marco juridico, el federalismo, la
descentralizacion y las relaciones intergubernamentales. En cambio, los
condicionantes internos se refieren a las capacidades de conduccion, consenso y
articulacion con los distintos actores; la estructura administrativa, instrumentos
técnicos, finanzas publicas y la eficacia de la gestion; y la reglamentacion interna”
(Ramos, 2002: 174).

De esta manera encontramos un panorama general de la variable que se

tomara como independiente o explicativa, ya que se pretende demostrar como es
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que la capacidad gubernamental de los ayuntamientos puede influenciar en el
aumento de la competitividad econdmica municipal, para ello debemos definir el

concepto de competitividad econémica municipal.

En relacion con su redefinicion a lo largo de los anos, durante la primera mitad
de la década de 1980 las intervenciones que tenian por objeto mejorar las
habilidades para cumplir las funciones del Estado se manifestaron por medio del
concepto de fortalecimiento institucional, referido a las técnicas de reingenieria

organizacional.

De ahi que la atencidn se centrara en la construccion, mejoramiento y
fortalecimiento de la estructura interna, sistemas y estrategias de la organizacion,
asi como a dar importancia a sus cuadros técnico—burocraticos. Las intervenciones

buscaban solucionar problemas concretos de la organizacién (Huerta, 121; 2008).

Bajo este entendido de capacidad gubernamental, se espera que los gobiernos
con mayor capacidad mejoren la gestion de sus programas; el aumento de la
capacidad gubernamental es el objetivo de programas de desarrollo institucional.
Motivo por el cual es de suma importancia tratar de medirla para contar con un

esquema de analisis y planear el mejoramiento de esta.

1.4.1 Concepto de Capacidad Gubernamental

El concepto de capacidad administrativa gubernamental ha sido ampliamente
discutido, sin embargo, no existe una homologacién en los parametros que se deben
tomar en cuenta para generalizar u operacionalizar dicho concepto. Por lo tanto, se

tratara de dar una idea de cuales son las acepciones mas aceptadas.

Por un lado, podemos sefialar que este concepto puede ser muy amplio, es
necesario acotar los elementos que lo conforman, con la finalidad de contar con
parametros claros y especificos para manejar y medir datos que puedan dar indicios
de lo que es la capacidad de un gobierno y en especifico de la capacidad

gubernamental a nivel local o municipal.
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Cuando un “gobierno puede ejercer influencia sobre los cambios; adoptar
decisiones politicas informadas e inteligentes; captar, absorber y gestionar
recursos, evaluar actividades actuales a fin de orientar la actividad futura” (Agranoff,

1997: 151), se dice que cuenta con capacidad gubernamental.

Con lo antes expuesto, se puede decir que un ayuntamiento debe buscar la
calidad como el impulso que tiene la Administracion Publica para una mejora
permanente para satisfacer las necesidades y expectativas de la ciudadania con

justicia, equidad, objetividad y eficiencia en el uso de los recursos publicos.

Las implicaciones de la capacidad gubernamental para atender las distintas
connotaciones de la competitividad econdmica representan un cuestionamiento a la
tradicional incompetencia de los gobiernos. En este sentido, la capacidad
gubernamental es fundamental para sustentar procesos de disefio, con base en el
fortalecimiento de las capacidades con la importancia de la gestion gubernamental
(Ramos, 2007; 130).

La capacidad del gubernamental del sector publico a todos sus niveles esta
relacionada con la gobernanza (governance). El punto de partida de esta vision es
un diseno bajo el cual el cambio en el papel del Estado con relacion a la resolucion
de problemas publicos afecta la forma y el contenido de las responsabilidades de

los organismos publicos.

La capacidad gubernamental se refiere a la habilidad de las organizaciones
para absorber responsabilidades, operar mas eficientemente y fortalecer la
rendicion de cuentas. Esta capacidad se construye fortaleciendo a la organizacion
a partir de su diversidad, pluralismo, autonomia e interdependencia con relacion a

otras organizaciones en el sistema.

En este sentido, construir capacidad institucional significa también promover y
crear redes de interaccion entre las organizaciones del sector publico y privado y

las organizaciones no gubernamentales. (Ospina, 2002; 4)
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Justo esta interaccion da pauta para aislar algunos elementos, tanto de la
capacidad gubernamental, como de los problemas publicos, para poder observar en
concreto algunos de los elementos para su mejor entendimiento, por ello se
selecciona para esta investigacion la capacidad administrativa y la competitividad
econdmica municipal, por lo tanto, se presenta a continuacion la clasificacion de la

capacidad gubernamental.

En el Estado de México (una de las entidades federativas de México) existen
125 municipios. Municipios que son diferentes entre si: unos cuentan con extension
territorial grande, mientras que otros son pequefios; unos albergan a muchos
habitantes, otros tienen pocos; en algunos el Producto Interno Bruto es alto, en otros
su produccion econémica es baja. Estas diferencias también se expresan entre sus
gobiernos. Sus capacidades de gestion cambian, se vuelven especificas, pues

atienden contextos particulares y problematicas diferentes.

1.4.2 Clasificacion de la Capacidad Gubernamental

La capacidad gubernamental tiene que ver en un primer momento con la capacidad
del modelo actual de gobierno municipal, tanto en atribuciones, como en recursos
disponibles frente a la dimension del Estado: poblacion, territorio, gobierno y
espacio. Comprende al menos cinco capacidades: la capacidad de gobierno, la
capacidad politica, la capacidad administrativa, la capacidad legal y la capacidad
financiera (Valdez, 2016).

Por otra parte, encontramos que para José Sosa “la capacidad
gubernamental [...] alude a la suma de recursos humanos, financieros, técnicos y
legales con los que una organizacion publica cualquiera toma decisiones y produce

bienes y servicios” (Sosa, 1998: 136).

El desarrollo de la capacidad gubernamental municipal es el resultado de la
movilizacion de recursos, capacidades e incentivos locales que, sumado a la

profesionalizacion y eficiencia de la administracion municipal, al fortalecimiento y
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saneamiento de su hacienda, lo cual permitird cumplir con las funciones basicas del

municipio, es decir, los servicios publicos.

Las agencias gubernamentales deben tener la posibilidad de definir sus
propios objetivos, y la capacidad para llevarlos a cabo, la brecha que existe entre
definir objetivos y la capacidad de realizarlos nos orilla a tomar en cuenta el analisis
del componente politico; el cual incluye informacion acerca del entorno institucional

y organizacional sobre el que operara y con el cual se interactua.

Hildebreand y Grindle (1997) definen la capacidad estatal desde un punto de
vista instrumental vista como la habilidad por parte de las agencias estatales para

realizar tareas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad.

En el modelo de Merilee Grindle (1996, citado en Bertranou, 2001) se
plantean 4 dimensiones vinculadas a las distintas funciones que debe ejercer un
Estado. Primero, una dimension vinculada a la capacidad institucional, tanta
competencia del estado para fijar y garantizar el cumplimiento efectivo del amplio
espectro de reglas que rigen el conjunto de interacciones politicas y econdmicas.
Segunda, que se refiere a la capacidad técnica, y que atafie a la habilidad para el
analisis y gestion de la macroeconomia y de las politicas publicas en general.
Tercera, la capacidad administrativa, esto es, la competencia de los estados para
implementar la provision de bienes y servicios. Cuarta, la capacidad politica
entendida como la habilidad estatal para procesar las demandas provenientes de la

sociedad.

Las capacidades institucionales y politicas son dimensiones superpuestas,
debido a que las estructuras institucionales no pueden ser neutrales con respecto a
la constitucidn de los intereses y preferencias de los actores sociales y econdmicos,
ni con respecto a la fijacion de la probabilidad de realizacion de intereses y
demandas provenientes de la sociedad, este tipo de capacidades puede definirse

como relacionales.
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La dimension técnica requiere el andlisis de la relacion de las agencias
estatales con los determinados contextos socioeconémicos que deben enfrentar y
que estan conformados por actores que encarnan distintos intereses y disponen de
diversos recursos de poder, esta dimension remite a la interrogante sobre la
capacidad gubernamental para inducir cambios en la conducta de los actores
sociales o evitar los bloqueos a sus politicas. Por lo tanto, existen dos tipos de

relaciones

1. Relacion de las agencias estatales: con determinados contextos
socioeconémicos que deben enfrentar, y que estan conformados por
actores que encarnan distintos intereses y disponen de diversos recursos

de poder (Capacidad de persuadir o evitar).

2. La organizacion y los intereses de los actores no estatales: involucrados
su caracter conflictivo o cooperativo en las relaciones de estos y el Estado
(Skocpol, 1985).

Por otra parte, su respectivo entorno macro-institucional, atendiendo al
entramado de reglas del juego formales e informales que regulan su accionar, o
cuya construccion debe operar como la condicion de posibilidad para su
funcionamiento de acuerdo con los objetivos establecidos. Este nivel de analisis
genera los incentivos que inducen determinados comportamientos (estrategias,
competencias y conocimientos). Y el analisis micro-institucional, que atienda a la
dimensién de las capacidades organizacionales necesarias para alcanzar los

objetivos prefijados.

1.4.2.1 Capacidad Administrativa

Tanto las capacidades técnicas como las administrativas pueden ser percibidas
como conceptualmente unificadas, ya que para la formulacién e implementacion de
las politicas publicas se requiere de nucleos y patrones de funcionamiento tecno

burocraticos.
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1. Funcionarios altamente calificados: que detente conocimientos pertinentes
en las agencias mas especializadas y que se caracterice por la probidad

administrativa.

2. Relaciones interinstitucionales, y de los niveles técnicos con los de la
decisién politica: que promuevan la coherencia interna del aparato estatal, de modo

que no aparezcan puntos de veto a disposicion de los actores no estatales.

La existencia de un aparato burocratico relativamente aislado y autbnomo es
una precondicion basica para la realizacidén de las capacidades estatales. Asi como

de la relacion con importantes grupos sociales.

Michael Mann (2004) distingue entre poder despodtico y el poder
infraestructural del Estado, enfatizando la relevancia de este ultimo para entender
la naturaleza del Estado contemporaneo. El primer tipo de poder se refiere a la
capacidad de actuar unilateralmente, evitando las negociaciones y la busqueda de
consensos con los actores sociales. Para este ejercicio mas o menos descarnado
de la soberania el Estado necesita sustentarse, entre otros factores, en nucleos

fuertes y endégenos de capacidad burocratica.

Un problema en la implementacion de las politicas de las agencias estatales
es la falta de funcionarios estables y competentes, ya que existen problemas
vinculados a la falta de continuidad politica y de incentivos apropiados. La rotacion
de personal refleja una carencia de memoria institucional, encarnada en staff

experimentados y se dificulta el aprendizaje organizacional.

Factores bajo control de la propia agencia, una vez establecidos los roles
fusidnales y los recursos necesarios, la agencia gubernamental debe alcanzar el
modo de organizarse mas eficientemente para lograr sus objetivos. Por un lado,
encontramos la organizacion formal expresada en un organigrama y, por otra, las
relaciones informales que intervienen en el proceso de la toma de decisiones, esto
puede acarrear superposicion de funciones y por ende entorpecer la capacidad de

la agencia.
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En general, los organismos publicos no cuentan con politicas de personal
propias, pero cada agencia puede tener incidencia en el modo que recepta las
reglas generales del servicio civil para estructurar incentivos entre su personal hacia
la realizacién satisfactoria de las tareas previstas en un programa. La ausencia de
este procesamiento por parte de la organizacion puede sumarse como brecha a la

ya proveniente de un entorno mayor.

Los implicados en la implementacion, asi como, los destinatarios de
determinadas politicas, en algunas ocasiones carecen de informacion, el
conocimiento y las habilidades basicas necesarias para asumir las tareas que les
adjudiquen, o bien, para enfrentar los reacomodos que las nuevas reglas del juego

pueden exigir.

La falta de competencia individual para la realizacion de determinada
actividad puede ser superada mediante la reasignacion de tareas o el
rentrenamiento, en cambio, la falta del suficiente capital de habilidades por parte de
la organizacion en su conjunto planea brechas mas estructurales que pueden
debilitar seriamente la implementacion e incluso desde la formulacion de la politica.
Esto puede conllevar una ausencia de habilidades necesarias en términos de

capacidad de gestion, toma de decisiones y competencias profesionales.

Para efectos de un analisis mas concreto, en torno a la importancia del papel
de la capacidad de los gobiernos municipales para responder a las exigencias del
modelo econdémico y de la sociedad en general, se pondra mayor énfasis en las

capacidades técnico-administrativas de los gobiernos municipales.

Para la presente investigacion, debemos tomar en cuenta que los
ayuntamientos en términos legales y de tratamiento académico son analizados
como unidades homdlogas, al tener una variedad tan amplia de municipios, no se
puede perder de vista que tienen caracteristicas contextuales unicas, que sus

necesidades varian, incluso en municipios de una misma entidad.
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Al contar con caracteristicas tan diversas, los municipios deben tener una
mayor autonomia para conducir sus politicas de gobierno y satisfacer las

necesidades basicas que debe cumplir un ayuntamiento.

En este sentido, para efectos de esta investigacion con la finalidad de
encontrar puntos de comparacién entre las distintas caracteristicas de cada

municipio, se trata de ver las capacidades administrativas desde ciertos elementos.

En primer lugar, el indice de planeacion estratégica y evaluacion municipal
En este indicador se trata de medir el grado en que las administraciones publicas
municipales mexicanas han incorporado elementos de planeacion estratégica y
evaluacion en su funcionamiento. En este indicador se contemplan los siguientes

elementos:

e Mision, vision, objetivos o metas.

e Programa estratégico u operativo.

e Indicadores de gestion o resultados definidos.

e Panel de control y seguimiento de objetivos, metas, indicadores o
resultados.

e Sistema de captacion de quejas, sugerencias o reconocimientos de
los tramites y servicios.

e Mecanismos para medir la satisfaccion de los usuarios.

e Manual o estandares de calidad para la atencion de tramites y
servicios.

e Oftros.

Esta medicién se realiza con informacion obtenida del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegaciones, el cual se realiza cada dos afios a partir de
2013.

Integrar este indicador es importante, ya que es una manera cuantitativa de
observar en qué medida los ayuntamientos cuentan con la capacidad de planeacion

y seguimiento de metas y objetivos.
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El siguiente elemento, donde se observan las capacidades gubernamentales
administrativas es en su autonomia financiera, ya que esta muestra la parte de los
ingresos de un gobierno que éste recauda directamente por concepto de impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones de mejora, y cuotas y
aportaciones de seguridad social respecto al total de ingresos que recibe, esto
implica las aportaciones y participaciones que recibe del estado y federacion
derivado del sistema de coordinacion fiscal y de los convenios de adhesion que

firma cada municipio.

Es importante incluir esta medicion, ya que muestra el manejo de recursos
publicos, en especifico, la consolidacidon de sus sistemas de administracion tributaria
y la relacidon que tiene con 6rdenes superiores de gobierno, desde esta perspectiva

es uno de los elementos que dejan ver la capacidad administrativa gubernamental.

El siguiente elemento es el manejo de recursos publicos, para ello se ocupa
la capacidad de inversion. En este rubro se mide la parte de los egresos que un
gobierno invierte en bienes muebles, inmuebles e intangibles; inversidén publica, e

inversiones financieras y otras previsiones respecto el total de sus gastos.

Si bien es un analisis basico en términos financieros, ya que esta medida
parte de la clasificacion por objeto del gasto, también puede ser vista como la
clasificacion econémica del gasto, lo que representa el gasto corriente y el gasto de
capital. Para las finanzas publicas de los ayuntamientos, el mantener estructuras
costosas y altos gastos de administracion implica reducir su capacidad de accion y

de solucion de demandas publicas.

Es importante sefalar que esta distincion entre gasto corriente y gasto de
capital es util para efectos contables, pero no refleja con precision el impacto que

tiene cada tipo de gasto sobre la economia y las personas.

De forma complementaria se presenta el gasto de operacion que presenta la
parte del gasto de un gobierno municipal que se destina al pago de servicios
generales, servicios personales, y materiales y suministros. Este tipo de gasto

incluye las erogaciones necesarias para que las instituciones del gobierno
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proporcionen servicios publicos de salud, educacion, energia eléctrica, agua potable

y alcantarillado, entre otros,

Por ultimo, se tomara en cuenta el costo burocratico, ya que permite conocer
la parte del gasto de un gobierno que se destina al pago de servicios personales,
ya que en la mayoria de los ayuntamientos el costo destinado a este rubro rebasa
el 50% de sus erogaciones, estructuras tan gruesas de gobierno no siempre son
eficientes, es un punto de analisis interesante saber qué relacién tiene este gasto

dentro de la capacidad administrativa gubernamental.

Estos dos ultimos indicadores se ocupan para que sea observable y medible
la capacidad de los ayuntamientos para manejo de sus recursos, entre mas costosa
sea su operacion y sus servicios personales es menor la capacidad de accion que

tienen para proveer servicios publicos.

A manera de conclusion de este primer capitulo podemos decir que una vez
expuestos estos preceptos teoricos conceptuales que el estado y su funcién
gubernamental se materializan en la administracion publica, la cual puede ser
analizada desde la perspectiva neoinstitucionalista como una institucion formal con

un papel preponderante para el desarrollo de diversas interacciones sociales.

A nivel municipal se cuenta con un entramado institucional que forma parte
de su capacidad de accion, la dimension normativa cobra relevancia por el principio
de legalidad de la administracion publica, motivo por el cual en el siguiente apartado
se describe en términos practicos cual es el papel que juegan los municipios

metropolitanos de la ZMVM en la competitividad econémica municipal.
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CAPITULO Il: EL PAPEL DE LOS AYUNTAMIENTOS DE MUNICIPIOS
METROPOLITANOS DE LA ZMVM EN LA COMPETITIVIDAD ECONOMICA
MUNICIPAL

En esta segunda seccion de la investigacion se contextualiza el marco normativo e
institucional del aparato gubernamental del ayuntamiento en materia de desarrollo
econdmico para definir sus atribuciones, funciones y los mecanismos que tiene este

para el fomento de la competitividad econdmica municipal.

Al ser el objeto de estudio los municipios centrales de la ZMVM, en este
apartado se describen las principales caracteristicas tanto de los municipios, como

de los ayuntamientos encargados de ejecutar su administracion publica.

Para ello se aborda, en primera instancia, la concepcion de municipio como
lo conocemos actualmente, asimismo, se analiza la clasificacién de estos, con lo
que se genera un marco de referencia para que en el posterior apartado se haga la
comparacion de la estructura de los municipios metropolitanos, conociendo sus

respectivas particularidades.

Cabe sefalar que en esta investigacion se deja de lado el analisis de la figura
de las alcaldias que son la demarcacion territorial de la Ciudad de México?*, ya que
su estructura gubernamental y administrativa difiere de los ayuntamientos, por
ejemplo, en facultad reglamentaria. Las delegaciones, actualmente alcaldias no
cuentan con un cuerpo colegiado como es el caso del cabildo de los ayuntamientos,
asimismo su autonomia financiera se ve limitada, ya que el proceso presupuestario
se realiza en la federacion, lo cual impacta directamente en su proceso de
planeacion y ejecucion de acciones estratégicas, como lo es del desarrollo

economico.

4 E1 29 de enero de 2016, se aprobé el “Decreto por el que se declaran reformadas y derogadas diversas
disposiciones de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de la reforma politica
de la Ciudad de México” actualmente a cada demarcacion territorial de la llamada Ciudad de México se le
denomina “alcaldia”.
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Una de las diferencias mas notorias es que son 6rganos desconcentrados,
por ello la responsabilidad de sistematizar el padron de establecimientos
mercantiles que funcionen en la Ciudad de México, se concentra en el gobierno de
la Ciudad, publicandose en Internet de conformidad con las Leyes de Proteccion de
Datos Personales y de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica de la CDMX
es responsabilidad de la Secretaria de Gobierno de la CDMX, asimismo las

acciones encaminadas al desarrollo urbano.

De acuerdo con la Ley Organica de la CDMX, la Secretaria de Desarrollo
Econdmico (SEDECO) le corresponde prestar a las alcaldias la asesoria y apoyo
técnico necesario para la ejecucidén de las acciones del Programa de Fomento y
Desarrollo Econdémico en su jurisdiccion, asi como la coordinacion de las acciones
que de manera particular desarrollen las areas de fomento econdémico de las

alcaldias.

Las alcaldias se limitaran a una autonomia funcional en acciones de

gobierno, por ello quedan fuera como unidades de analisis para esta investigacion.

En lo que respecta a los ayuntamientos, se podra definir la situacion por la
cual atraviesan los municipios centrales de la ZMVM, su contexto historico,
normativo y administrativo, ya que son caracteristicas que comparten al ser parte el
Estado de México motivo por el cual tienen un marco institucional comun lo cual es

importante denotar para la investigacion.

Por ultimo, se sefalara cuales son las atribuciones en materia de desarrollo
econdmico que comparten, ya que, como aparatos gubernamentales, es la materia
de interés para la presente investigacion, para lo cual se hara una revision normativa

principalmente.
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2.1 Concepto de Municipio

En este apartado se definiran los principales conceptos de municipio, los cuales nos
ayudaran a comprender cuales son sus principales caracteristicas y la importancia
de usarlos como objeto de estudio donde se observara el fenémeno de la

investigacion.

Municipio es la existencia de agrupaciones de familias que, con caracter
permanente y transitorio, se asientan espontaneamente en determinado lugar y

adquieren conciencia de su condicion de comunidad.

Cuando un Estado adquiere cierto volumen territorial, le es preciso dividir en
porciones, no demasiado grandes, su propio territorio, por lo que surge de esta

manera el municipio.

La necesidad de llevar a cabo esta division territorial radica en buscar la
eficiencia “administrativa” como base esencial y so6lo daria lugar a la creaciéon de

divisiones de origen y caracter estatal como es el municipio.

Su significado desde un caracter legal, como lo sefala la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, establece en el articulo 115 que el municipio es
la base de la division territorial y de la organizacion politica y administrativa de los
estados de la republica, el cual sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el numero de regidores y
sindicos que la ley determine (fraccion 1), también estipula en su fraccion Il que los
municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejan su patrimonio

conforme a la ley.

Podemos sefalar como elementos basicos del municipio.

1. La poblacién, compuesta por residentes y transeuntes (no residentes).
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2. El territorio, que por lo general se divide en distritos, cabeceras, barrios,
colonias y fraccionamientos.
3. La organizacién, que es de caracter administrativo, en este caso es el

ayuntamiento que realiza las diversas actividades del municipio.

Las principales caracteristicas del municipio en México de acuerdo con la

constitucion son:

Libertad politica, entendida esta como la facultad que tiene la comunidad
para elegir a sus autoridades o representantes en el marco de las leyes electorales.
La libertad politica se puede entender también como aquella posibilidad de ejercicio
del poder politico local, de acuerdo con las circunstancias especificas del lugar y el
momento, por las autoridades municipales no son agentes subordinados a otro

poder politico.

Libertad de administracion ya que los municipios cuentan con la libertad
de organizarse administrativamente como mejor les convenga para el ejercicio y
accion administrativa local; en este sentido, el ayuntamiento, en cuanto 6rgano
maximo de la administracion municipal, ordena, reglamenta, delibera, informa y

gestiona.

La personalidad juridica que es la capacidad que tiene el municipio para
ser sujeto de derechos y obligaciones, asi como manejar su patrimonio conforme a
la ley; en este sentido, es un poder publico que puede celebrar convenios con otros

entes sujetos de derechos y obligaciones.

A partir de 1983 se les dot6 de las facultades para expedir bandos de policia
y buen gobierno, reglamentos, circulares y demas disposiciones administrativas de
observancia general, otra modificacion relevante fue el fortalecimiento de sus

ingresos, al otorgarles la exclusividad en la recaudacion de los ingresos derivados
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de la propiedad inmobiliaria, ademas de hacerlos participes en la recaudacién de

los impuestos federales (Gutiérrez, 1985).

Una definicion mas precisa para fines de la presente investigacion es que se
considerar como una “entidad politico-juridica integrada por una poblacién asentada
en un espacio geografico determinado administrativamente, que tiene unidad de
gobierno y se rige por normas de acuerdo con sus propios fines” (Olmedo, 2000).
Conjugado lo anterior con la definicion dicha por Oropeza (2001), el Municipio es la
Entidad publica que se convierte en un érgano de la administracion publica indirecta

del nivel estatal, por medio del principio administrativo de la descentralizacion.

Siendo el municipio uno de los tres niveles de gobierno que cuenta con un
territorio definido y comunmente hace referencia a una ciudad, pueblo, aldea o a
una agrupacion de estos y contando con un 6rgano administrativo denominado
ayuntamiento, se ha convertido en la base fundamental del Estado para su
desarrollo econémico que este requiere. Pero solo los municipios denominados
industriales son los que en verdad tienen la posibilidad de cooperar al Estado, por

medio de las aportaciones econdmicas que hacen al Producto Interno Bruto (PIB).

Ahora bien, existe la estructura conocida como Ayuntamiento, la cual es la
expresion fisica de la organizacion de la administracion publica municipal. Para
Cabrero (2007), la palabra ayuntamiento proviene del verbo ayuntar que significa
junta o unién, siendo un érgano colectivo de gobierno que conduce al municipio, por
lo que requiere de una legislatura local para la produccion de reglamentos y tomas

de decisiones administrativas.

2.2 Clasificacion de Municipios

Para poder analizar la influencia de la capacidad administrativa gubernamental de
los ayuntamientos es necesario considerar que no todos cuentan con las mismas
caracteristicas motivo por el cual se debe especificar en qué tipo de municipios se

puede observar el fendmeno, ya que, desde la década de los cuarenta, las
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principales ciudades han experimentado procesos acelerados de crecimiento, con

la consecuente conurbacion y metropolizacion con otras poblaciones. En

consecuencia, una tipologia municipal puede clasificarse de la siguiente manera:

Tabla 2: Clasificacion de los municipios.

CARACTERISTICAS

Numero de | Principales Servicios Principales Caracteristicas de
TIPOS habitantes actividades educativos y servicios los asentamientos
DE econdémicas culturales publicos humanos
MUNICIPIO
Menos de | Actividades Escuelas Agua potable Pequefios
RURALES 50,000 primarias primarias y alumbrado en poblados
agricultura secundarias las cabeceras | dispersos
(temporal, municipales
ganaderia, pesca,
mineria)
Entre Agricultura Escuelas Agua potable Una comunidad
SEMI URBANO 50,000 y ganaderia pesca secundariasy | drenaje importante y
100,000 mineria comercio | media alumbrado pequefios
pequefa industria | superior rastro limpia poblados
panteones en
las cabeceras
municipales
Entre Industria Escuelas Todos los Mas de dos
URBANO 100,000y | comercio turismo | técnicas servicios comunidades
300,000 agricultura preparatorias publicos en importantes y
ganaderia universidades | las cabeceras | poblados
tecnificada bibliotecas y en algunas regulares
poblaciones
Mas de Comercio Universidades | Todos los Grandes
METROPOLITANO 300,000 industria turismo posgrados servicios concentraciones
agricultura bibliotecas, publicos de asentamientos
ganaderia etc. Todos los humanos y
tecnificada niveles de poblados
educacion importantes

Fuente: SANDOVAL, Eduardo. EL MUNICIPIO MEXICANO DE CARA AL SIGLO XXI. p 41.
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2.2.1 Municipios Metropolitanos de la ZMVM

Los municipios de la zona metropolitana estan clasificados en funcion de ciertas
dimensiones, las cuales considero es necesario especificar, como lo es la situacion

demografica.

“‘México cuenta de la existencia de 59 zonas metropolitanas integradas por
367 municipios, de los cuales 263 son municipios centrales, 43 municipios exteriores
definidos con base en criterios estadisticos y geograficos, y, finalmente, 61
municipios exteriores definidos con base en criterios de planeacion y politica urbana.
Estas 59 zonas metropolitanas representan 56.8 por ciento de la poblacién nacional,
con 63.8 millones de habitantes. Conviene resaltar que la poblacién urbana del pais
es eminentemente metropolitana, tal y como se vislumbraba hace algunos afos”
(INEGI, 2010: 12).

Las zonas metropolitanas se erigen como una prioridad de las acciones y
politicas publicas de los gobiernos federal, estatal y municipal, no solo por la
persistencia de rezagos en materia de equipamientos, infraestructura y servicios
urbanos basicos, sino por las oportunidades que en ellas se presentan de empleo e
ingreso para la poblacion que las habita o para la que migra del campo o de otras

ciudades.

‘La organizacion y desarrollo de las concentraciones econdmico-
demogréficas conlleva de manera implicita a la gestacion y reproduccién de
contradicciones de toda indole y obstaculizan el desarrollo armoénico
nacional. Por ello el Estado, a través de sus funciones de administracion y
planeacion, afronta dichas contradicciones a fin de lograr un equilibrio global.
El proceso de administracion y planeacion del desarrollo territorial debe
contemplar la distribucién fisica de la poblacion y los elementos sectoriales
de corte econdmico, social y cultural que se generan en el ambito urbano y
regional” (Sobrino, 1993: 22).
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Los elementos que se conjugan en el fendmeno metropolitano se pueden

sefalar como cuatro elementos:

a) Un componente de tipo demografico, que se expresa en un gran volumen
de poblacion y de movimientos intrametropolitanos de tipo centro-periferia;

b) El mercado de trabajo, expresado por el perfil econdmico y del empleo, y
su ubicacion sectorial en el territorio; c) la conformacion espacial, determinada por
la expansion urbana; y

d) la delimitacién politico-administrativa, en funcion de los gobiernos locales

que involucra (Sobrino, 2003).

Las zonas urbanas han tenido crecimiento que ha ocasionado, una
expansion fisica territorial tal que han rebasado sus limites politicos y
administrativos y se ha unido con otras zonas cercanas, ya sea dentro del mismo
municipio o de municipios distintos o incluso pertenecientes a gobiernos diferentes.
Todo este proceso de expansion urbana ha dado lugar a las denominadas “Zonas
Metropolitanas”, sin embargo, los trabajos que realizan en conjunto varios
municipios metropolitanos se limitan a convenios de colaboracion, no existe una
forma de gobierno intermedia entre los estados y los municipios, motivo por el cual
sigue siendo importante analizar las particularidades y diferencias de cada gobierno

municipal a pesar de estar inmerso en una dinamica de Zonas Metropolitanas.

2.2.1.1 Contexto Historico

El desarrollo de las zonas metropolitanas en cierta parte responde a un contexto
historico que ha determinado el fendmeno de la metropolizacion, motivo por el cual
es necesario hacer una breve resefia de los principales factores que han marcado

su historia.

Como ejemplo tenemos que “el proceso de metropolizacion en México inicio

en la década de los cuarenta, con la conurbacién entre la delegacién Miguel Hidalgo
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en el Distrito Federal y el municipio de Naucalpan de Juarez en el Estado de México,
inducida por la construccion de ciudad Satélite.” (INAFED, 2010: 6)

En México, la primera delimitacion de zonas metropolitanas la realizé Luis
Unikel con datos de 1960, se puede decir que el proceso de metropolizacién se
inicié en las ciudades de México, Monterrey, Torredn, Tampico y Orizaba. En 1986,
Maria Eugenia Negrete y Héctor Salazar delimitaron 26 zonas metropolitanas, las
cuales incluyen las doce identificadas por Luis Unikel, mas otras 14 unidades.
Siguiendo esta linea, en 1993 Jaime Sobrino identificd 37 zonas metropolitanas para
1990, a través de dos ejercicios: uno grafico, de contigliidad e integracion de areas
metropolitanas, y otro estadistico, aplicando el método de componentes principales
con las variables: tasa de crecimiento demografico, tasa de urbanizacién, PIB de la

industria manufacturera municipal y cobertura de los servicios de agua potable.

Por su parte, en 2004, la SEDESOL, el CONAPO vy el INEGI publicaron el
libro “Delimitacion de las zonas metropolitanas de México”, en el cual se combinan
criterios estadisticos y geograficos relacionados con el tamafio de la poblacién, la
conurbacioén fisica, la distancia, la integracion funcional, el caracter urbano de los
municipios, se toman también criterios de planeacion y politica urbana que dan
cuenta de las declaratorias, programas de ordenacidén de zonas conurbadas y zonas
metropolitanas vigentes, con el fin de contar con una delimitacion exhaustiva
ademas de sistematica de las metropolis del pais que sea de utilidad para multiples
propositos susceptible de actualizarse cada vez que se cuente con un nuevo censo

o conteo tanto de poblacién como vivienda.

Finalmente, con los resultados del Censo de Poblacién y Vivienda 2010 se
realizd la presente delimitacion vigente, la cual arroja un total de 59 zonas
metropolitanas, en las que residen 63.8 millones de habitantes, esto es, 56.8 por
ciento del total nacional, en un total de 367 delegaciones y municipios

metropolitanos. La cual sera usada en la presente investigacion.
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Asimismo, cabe senalar que el municipio:

“‘Hasta antes de la reforma municipal de 1983, el municipio habia sido una
figura imaginaria dentro del sistema de gobierno mexicano, principalmente
por la falta de una delimitacion de sus competencias, y por los escasos
recursos financieros a su disposicién; sin embargo, este panorama se
modifica a partir de los cambios institucionales y de gestion que se

introdujeron con la reforma de 1983, y luego con la de 1999” (Moreno; 2015).

2.21.2 Contexto Normativo

La ZMVM comparte ciertas caracteristicas normativas debido a que todos estan
inmersos en el Estado de México, para descartar datos que puedan comportarse
como constantes en el modelo de analisis es necesario saber cuales son estos

cuerpos normativos.

No podemos perder de vista en primer lugar que “una zona metropolitana se
define como la extension territorial en la que se encuentra la unidad politico-
administrativa de una ciudad central (en el caso de México, el municipio), mas todos
aquellos por los que se ha extendido la mancha urbana. Los limites municipales no
son barrera artificial del crecimiento urbano y en algunos casos, inclusive, o han
promovido” (Sobrino, 2003: 44). Por lo cual decimos que cuentan con un marco

normativo comun.

Para la delimitacién de las zonas metropolitanas, el INEGI definié a su vez

tres grupos de municipios metropolitanos, con sus respectivos criterios.

1. Municipios centrales. Corresponden a los municipios donde se localiza la
ciudad central que da origen a la Zona Metropolitana.

2. Municipios exteriores definidos con base en criterios estadisticos y
geograficos. Son municipios contiguos a los anteriores, cuyas localidades

geoestadisticas urbanas no estan conurbadas a la ciudad central, pero
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que manifiestan un caracter predominantemente urbano, al tiempo que
mantienen un alto grado de integracion funcional con los municipios
centrales de la zona metropolitana.

3. Municipios exteriores definidos con base en criterios de planeacion y
politica urbana. Son municipios que se encuentran reconocidos por los
gobiernos, federal y locales, como parte de una Zona Metropolitana, a
través de una serie de instrumentos que regulan su desarrollo urbano y la
ordenaciéon de su territorio, ademas de que presentan un caracter
predominantemente urbano y mantienen un alto grado de integracién

funcional con los municipios centrales (INEGI, 2010: 25-28).

El municipio en México tiene las funciones y servicios publicos de: agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales,
alumbrado publico, limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro, calles, parques y
jardines y su equipamiento, asi como seguridad publica; en los términos del Articulo
21 de la Constitucién, policia preventiva, municipal y transito, y los demas que las

legislaturas locales determinen.

2.2.1.3 Contexto Administrativo

De igual manera que el contexto normativo, algunos municipios de la ZMVM tienen
una estructura administrativa similar derivado de la ley organica municipal del
Estado de México. La utilidad de la delimitacion de las Zonas Metropolitanas
consiste en contar con unidades territoriales que faciliten una apreciacion correcta
de las dimensiones y caracteristicas del proceso de metropolizacion. La viabilidad
de las zonas metropolitanas depende, entre otras cosas, de las estrategias y
acciones que se pongan en marcha para aprovechar las oportunidades de
generacion de riqueza y de empleo; de la insercién de las economias nacionales a
los flujos globales de capital e informacién; del aprovechamiento de las economias

de aglomeracion; y de la oferta de servicios de educacion y salud.
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Las Zonas Metropolitanas ofrecen una serie de ventajas para la localizacion
y concentracion de actividades. Tales ventajas se denominan economias de

aglomeracion y se dividen en:

a) Economias de escala. Se logran gracias a la integracion de actividades
necesarias o complementarias para la produccion de bienes o prestacion de
servicios, tendiendo a la aglomeracion de unidades econdmicas y logrando

disminuir los costos unitarios de produccion y operacion.

b) Economias de urbanizacion. Constituyen las ventajas mas relevantes para la
concentracion de actividades. Incluyen las redes de infraestructura, acceso al
mercado, disponibilidad de mano de obra, servicios colaterales y complementarios,
transportes, comunicaciones y asistencia gubernamental. Se les llama también
condiciones generales para la produccion, por ser el conjunto de elementos sin los

cuales no se podria llevar a cabo la actividad.

c) Economias de localizacion. Conceptualizadas como las ventajas que se ofrecen
para determinados giros de actividad econémica. Por ejemplo, para un determinado
grupo industrial serian las oportunidades de adquisicidon de sus insumos o la
demanda de mano de obra con ciertas caracteristicas. En el caso de los servicios,
las economias se entremezclan con su factor basico de localizacion que es la

maxima cercania a los consumidores (Richardson, 1975: 75-114).

2.3Funciones del Ayuntamiento en Materia de Desarrollo Econdmico

Ahora se hara un analisis de las facultades, atribuciones y obligaciones de los
gobiernos municipales en materia de desarrollo econémico, ya que, esto indica la
pauta para que exista una relacion entre la accion gubernamental y la competitividad

econdmica en los municipios.

Existen pocas experiencias que se orientan a realizar evaluaciones

institucionales, y en particular a valorar si los gobiernos, tanto centrales y locales,
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para determinar si cuentan con la capacidad institucional para disefiar y aplicar
politicas dedicadas a resolver aquellas cuestiones, asuntos o demandas que el
gobierno ha seleccionado como objeto de su accion y, mas propiamente, como

objeto sobre el que ha decidido o ha considerado que debe actuar.

Es necesario valorar la habilidad de las instancias gubernamentales para
mejorar las funciones y resolver problemas publicos, asi como la capacidad que
tienen para movilizar o adaptar sus instituciones para dar respuesta a dichos

problemas.

Para el caso de analisis, los municipios que comprenden la ZMVM
pertenecen al Estado de México, motivo por el cual comparten un marco juridico en
comun, el cual se cifie a la jerarquia desde leyes federales hasta llegar a las normas
o reglamentos locales, en este apartado se revisaran las principales normas en

torno a la competitividad y el desarrollo econémico.

Bajo este esquema y la necesidad del apego al principio de legalidad de la
administracion publica dejando un poco de lado las practicas informales, no
podemos demeritar el marco normativo que obligan a los gobiernos locales a tratar

de intervenir en la competitividad econdmica.

2.3.1 Nivel Federal

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) sefala en su
articulo 25 que “Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la
Nacion y su régimen democratico y que, mediante la competitividad, el fomento del
crecimiento econdmico y el empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la
riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos,
grupos Yy clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion. La

competitividad se entenderd como el conjunto de condiciones necesarias para
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generar un mayor crecimiento econémico, promoviendo la inversion y la generacion

de empleo”.

Se puede interpretar que la estructura de gobierno de un ayuntamiento es
parte integrante del Estado, sin embargo, en dicho articulo no se especifica el tipo

de intervencion que puedan tener los gobiernos locales.

Un elemento importante para el desarrollo de la industria en un municipio
metropolitano y el origen de algunas de las funciones y tramites que lleva acabo se
fundamentan en la obligacion de los ciudadanos que se especifica en el articulo 36
constitucional, el cual, en su primer fraccion indica que todos los ciudadanos deben
“inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando la propiedad que el
mismo ciudadano tenga, la industria, profesion o trabajo de que subsista; asi como
también inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos, en los términos que

determinen las leyes”.

Con esto los ciudadanos deben informar si es que cuentan con una industria
en su domicilio. Considerando que el catastro es el inventario publico,
sistematicamente organizado, grafico y alfanumérico descriptivo de los bienes
inmuebles urbanos, rurales y de caracteristicas especiales de un pais. El término
catastro es empleado para designar una serie de registros que muestran la
extension, el valor y la propiedad (u otro fundamento del uso o de la ocupacion) de

la tierra.

Por su parte en el articulo 115 constitucional, es la maxima delimitaciéon y
funciones y atribuciones para este nivel de gobierno, en este se demarcan la forma
de gobierno, su organizacion politica y administrativa. Conforme han transcurrido
los anos y la estructura social se ha vuelto mas compleja, se han dado reformas
constitucionales para brindarle de mayores herramientas al ayuntamiento para que
pueda desarrollar sus funciones cabalmente, se puede decir que se ha modificado

su Diseno Institucional.
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Sin duda, las dos principales reformas fueron las que se dieron en el afio de
1983 y la de 1999. Las bases generales de la administracién publica municipal y del

procedimiento administrativo.

“La primera porque, ofrecié una definicion puntual de la funcién que tendrian
que llevar a cabo los ayuntamientos como responsables de la administracion
publica urbana y porque les dio medios fiscales y ambitos de decision propios
gue, hasta entonces, todavia descansaban en los poderes de los estados. Y
la segunda, de 1999, porque definié a los ayuntamientos como verdaderos
gobiernos locales con atribuciones exclusivas e inalienables y abrid, de esa
manera un espacio inédito para que las autoridades de los municipios
pudieran reglamentar libremente su vida interna y asumir todas las
responsabilidades de la convivencia civil (y civilizada) en los pueblos y las

ciudades donde gobiernan” (Merino, 2007: 19).

“yn
|

Derivado de estas reformas en la fraccién Il inciso “i” de dicho articulo sefala
que los ayuntamientos tendran los demas servicios publicos o funciones que las
Legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales vy
socioeconomicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera. Lo cual da pauta a que los municipios puedan reglamentar en materia de
desarrollo econémico.

Por otra parte, en la fraccion V inciso “a” sefiala que los municipios tienen la
funcién de formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipal, y en el inciso “c” los faculta para participar en la formulacién de
planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar en concordancia con los

planes generales de la materia.

Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo

regional deberan asegurar la participacion de los municipios, lo cual es de suma
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importancia para la aprobacion de giros comerciales en el territorio municipal,

elemento indispensable para el desarrollo econdmico y competitividad.

Otra ley a nivel federal que impacta sobre el actuar de los ayuntamientos en
materia de competitividad y desarrollo econémico es la Ley para el Desarrollo de la
Competitividad de la Micro, Pequefa y Mediana Empresa (MIPYMES), ya que
sefala en su segundo articulo que la autoridad encargada de la aplicacion de esta
Ley es la Secretaria de Economia quien en el ambito de su competencia, celebrara
convenios para establecer los procedimientos de coordinacion en materia de apoyo
a la micro, pequefa y mediana empresa, entre las Autoridades Federales, Estatales,
de la CDMX y Municipales, para propiciar la planeaciéon del desarrollo integral de
cada Entidad Federativa, de la CDMX y de los Municipios, en congruencia con la
planeacion nacional. Lo cual implica que debe existir coordinacion a través de
relaciones intergubernamentales para que se pueda fomentar la competitividad de
las MIPYMES.

En lo que respecta al décimo articulo de la ley sefiala que la planeacién y
ejecucion de las politicas y acciones de fomento para la competitividad de las
MIPYMES debe propiciar la participacion y toma de decisiones de las Entidades
Federativas, de la CDMX y de los Municipios, en un marco de federalismo
econdmico, Procurar esquemas de apoyo a las MIPYMES a través de la
concurrencia de recursos de la Federacion, de las Entidades Federativas, de la
CDMX vy de los Municipios, asi como de los Sectores y enfocar los esfuerzos de
acuerdo con las necesidades, el potencial y las vocaciones regionales, estatales y

municipales.

En el ambito federal estas son las principales disposiciones concentradas en
materia de competitividad econdmica municipal, sin embargo, sigue siendo una
pauta muy amplia motivo por el cual en el siguiente apartado se hara una revision

del marco juridico particular para el Estado de México.
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De acuerdo con la OCDE, los tramites federales son el permiso de uso de
denominacion, la inscripcidén de la sociedad ante el Registro Publico del Comercio,
la inscripcion al Registro Federal de Contribuyentes (RFC), el alta patronal en el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el registro al Sistema de Informacion

Empresarial Mexicano (SIEM).

2.3.2 Nivel Estatal

Para el ambito estatal se hara una revision similar a la anterior comenzando por lo
que sefala la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México

(CPELSM) y se continuara con leyes de menor rango.

El capitulo 11l del Titulo Quinto de la CPELSM se sefiala las atribuciones de
los ayuntamientos, de manera similar a la CPEUM se corrobora que los municipios
pueden reglamentar respecto a su vida interna, también, en cuanto a las

necesidades de desarrollo y capacidades de cada municipio.

Cabe destacar una de las particularidades de la CPELSM, ya que en su
articulo 139 bis introduce la figura de la Mejora Regulatoria indicando que es un
instrumento de desarrollo. Es obligatorio para el Estado y los Municipios, sus
dependencias y organismos descentralizados, implementar de manera permanente,
continua y coordinada sus normas, actos, procedimientos y resoluciones,
ajustandose a las disposiciones que establece la ley reglamentaria, a fin de

promover el desarrollo econdmico del Estado de México.

La Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de México dentro
de las facultades de la Secretaria de Finanzas sefala que debe prestar a los
municipios, cuando asi lo soliciten, la asesoria y el apoyo técnico necesario para
elaboracion de sus planes y programas de desarrollo econdmico y social.
Reafirmando la necesidad de contar con este tipo de programas y la coordinacion

entre los distintos 6rdenes de gobierno.
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Asimismo, introduce la figura de la Secretaria de Desarrollo Metropolitano, la
cual entre otras funciones cuenta con facultades para ampliar y fortalecer los
mecanismos de coordinaciéon con los gobiernos Federal, de la CDMX, de las
entidades federativas vecinas y de los municipios conurbados, para atender de

manera integral los asuntos de caracter metropolitano.

Por su parte la Secretaria de Desarrollo Econdmico tiene entre sus funciones
asesorar técnicamente a los Ayuntamientos, a los sectores sociales y privados que
lo soliciten, en el establecimiento de nuevas industrias o en la ejecucién de

proyectos productivos.

La ley organica municipal expone que en el Bando Municipal regularan los
principios, acciones y etapas del programa de mejora regulatoria, desarrollo
econdmico y bienestar social y la actividad industrial, comercial y de servicios a
cargo de los particulares, lo cual imprime un caracter de regulador econémico al

ayuntamiento. Esto forma parte de su disefio institucional.

Como se sefald anteriormente, la CPELSM introduce la figura de la Mejora
Regulatoria, la cual a su vez cuenta con un marco normativo que es la Ley para la
Mejora Regulatoria donde sefala que se debe generar un Programa Anual de

Mejora Regulatoria, estatal y municipal.

El programa anual estara orientado a contribuir al proceso de
perfeccionamiento constante e integral del marco juridico y regulatorio local e
impulsar el desarrollo econémico en el Estado en general, y sus municipios en lo
particular, dar bases para la actualizacion permanente de normas y reglas que
sirvan para lograr la simplificacién de tramites y brindar una mejor atenciéon al
usuario en la prestacion de los servicios que este solicite, incentivar el desarrollo
econdmico del Estado y los municipios, mediante una regulacién de calidad que

promueva la competitividad a través de la eficacia y la eficiencia gubernamental,
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que brinde certeza juridica, que no imponga barreras innecesarias a la

competitividad econémica y comercial.

2.3.3 Nivel Municipal

El objeto de estudio central de esta investigacion es el municipio, en el cual se puede

sefalar la Ley de Fomento Econdmico en donde se postula que los municipios

realizaran acciones de fomento econémico que sean congruentes con el Plan de

Desarrollo del Estado de México y los Planes Municipales de Desarrollo. Esta Ley

prevé en su titulo tercero denominado de la gestidn empresarial, capitulo primero

referente a los tramites empresariales, sefiala cuales pueden ser desarrollados por

los ayuntamientos:

Tabla 3: Tramites que puede llevar a cabo la autoridad municipal

Tramite

Licencia de

uso de suelo.

Licencia de

construccion

Cédula
informativa de

zonificacion

En qué consiste

En la autorizacién para el uso y aprovechamiento
con fines urbanos o la edificacion en cualquier
predio ubicado en la Entidad, en los términos del
Libro Quinto del Cédigo Administrativo.

Es la autorizacion

correspondiente, respecto de las obras a que se
refiere el Libro Séptimo

del Cédigo Administrativo.

Es el documento que tiene por objeto precisar el
uso del suelo, densidad e intensidad de su
aprovechamiento u ocupacion, asi como las
restricciones aplicables a un predio determinado
respecto del cual se solicita dicha informacién, en
Libro Quinto del

los términos del Cadigo

Administrativo.

Quién lo emite

La autoridad estatal
O, en su caso, la

autoridad municipal.

La autoridad estatal
O, en su caso, la

autoridad municipal.

La autoridad estatal
O, en su caso, la

autoridad municipal.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Fomento Econdmico del Estado de México
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2.3.3.1  Tramites Municipales

Otro elemento de vital importancia es el Sistema de Apertura Rapida de Empresas
del Estado de México (SAREMEX) que consiste en el conjunto de acciones
orientadas a la gestion agil y expedita de los tramites requeridos para la instalacion,
apertura, operacion y ampliacion de nuevos negocios que no generan impacto

regional.

El SAREMEX también contara con un conjunto de normas, instancias,
instrumentos, politicas, acciones y servicios orientados a coordinar, controlar,
gestionar y evaluar los procesos a cargo de las dependencias estatales vy
municipales del Estado de México, competentes para la emision de autorizaciones,
permisos, licencias, dictamenes, cédulas, constancias y otras resoluciones,
relativos a la instalacion, apertura, operacion y ampliacion de empresas en la

Entidad, cuya actividad econémica no requiere del dictamen de impacto regional.

La OCDE sefala que, a nivel estatal, comunmente se realiza la inscripcion

para el pago del impuesto sobre némina.

Por su parte, los tramites municipales por lo general incluyen los permisos de
apertura o licencias de funcionamiento, asi como dictamenes de proteccion civil,
medio ambiente, entre otros, que varian dependiendo del municipio. A continuacion,
se presenta un esquema de los organismos que intervienen en el proceso de
apertura de una empresa.

Tabla 4: Esquema de trdmites municipales

Uso de

I ——

Medo

Otros
PERT | Amunces

. federal
Licencia 3
municipal . Estatal
Muricip
Q Fedatac

Fuente: OCDE, 2010 p. 10
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Cabes sefalar que a pesar de la llamada autonomia municipal, aun se
conservan muchas practicas institucionales de control sobre los ayuntamientos,
caso concreto la Secretaria de Economia tiene a su cargo promover que las
administraciones municipales establezcan Comisiones de Atencién Empresarial
para lograr una coordinacion entre sus respectivas dependencias, asi como con las
autoridades federales y estatales, para la instalacién, apertura, operacion vy
ampliacion de empresas, asi como de conjuntos industriales, comerciales y de

servicios en el Estado.

Derivado de lo antes expuesto, se puede decir que el ayuntamiento tiene su
vocacion esencial en las atribuciones conferidas a nivel constitucional en su articulo
115, donde se hace énfasis en la atencién de servicios publicos basicos como el

agua potable y alcantarillado.

En su mayoria de los municipios de la ZMVM cuentan con un organismo
descentralizado para llevar a cabos esta labor: el alumbrado publico, la limpia, los
mercado y centrales de abasto, administracién de panteones, rastro, mantenimiento

de calles parques y jardines; y por ultimo la seguridad publica y transito.

Respecto al ultimo punto, se encuentra en cuestidén la capacidad y
confiabilidad de los cuerpos municipales de seguridad publica, por lo cual se tiene
la propuesta de implementar un mando unico policiaco que esté bajo el mando del

gobierno estatal.

Con este tipo de situaciones se deja entrevisto que los ayuntamientos siguen
funcionando bajo un esquema de limitadas atribuciones, con una autonomia de
forma, no de fondo, otro caso que de la esta situacion es la estructura programatica
de su presupuesto, si bien en el mismo 115 constitucional, sefiala la libre

administracion de la hacienda municipal.

La administracion de la hacienda municipal se ve limitada en los programas
presupuestales estipulados en el “Manual para la Planeacién, Programacion vy

Presupuesto Municipal” que se emite anualmente para que los proyectos y
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programas municipales estén alineados a las directrices estipuladas en el plan de

desarrollo del Estado de México.

En este sentido la mayoria de los programas municipales se alinean a el eje
tematico estatal denominado “Municipio Progresista”, el cual intenta promover el
desarrollo economico empleando herramientas legales e incentivos determinados
que detonen el incremento del bienestar social y generen el ejercicio de una politica
econdmica orientada hacia el desarrollo regional y el desarrollo econémico con una

vision sustentable.

A nivel municipal se sefiala que a través del Centro de Atencién Empresarial
realizara programas para ordenar las actividades comerciales y de servicios en el
territorio municipal, llevara a cabo el procedimiento para la expedicion de licencias
de funcionamiento, autorizaciones y permisos que correspondan a las actividades
mercantiles que realicen los particulares de giros que estén contenidos en el
catalogo del Sistema de Apertura Rapida de Empresas (S.A.R.E.), consagradas en

los diversos ordenamientos a nivel municipal y estatal.

Por lo cual la sencillez o complejidad del proceso de apertura de una empresa
puede influir en la decision de dénde localizar una inversién. De acuerdo con la
OCDE el promedio de dias que toma el proceso de apertura de una empresa es de
19.9, con un maximo de 29 y un minimo de 13 dias (nétese que la diferencia entre
el maximo y el minimo es sustantiva), mientras que en el modelo ideal no deberia

ser mayor a 5 dias.

En este punto me parece importante sefalar cual podria ser el proceso ideal
de apertura de una empresa, el cual parte de la premisa de colocar al ciudadano en
el centro de la actividad gubernamental. Esto implica visualizar la gestién del
gobierno como un todo, logrando una actuacion coordinada y coherente de los tres
niveles para ofrecerle al ciudadano en una sola ventanilla, sea virtual o fisica, el

acceso a informacion completa de los tramites y la capacidad de realizar en un
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mismo sitio todas las transacciones necesarias para abrir su empresa. (OCDE,
2010; 12)

Actualmente funciona un portal llamado tuempresa.gob.mx en el cual ya se
reunen unos tramites a nivel federal, en el supuesto que los gobierno estatales y
municipales se coordinaran con un esfuerzo federal, desde mi punto de vista
implicaria la pérdida de la capacidad gubernamental ya que estos estarian cediendo

fuerza ante el ente gubernamental superior.

Tabla 5: Esquema 6ptimo de tramites municipales

*tuempresa estado.gob.mx

@ Federal

Licencia Registro B Estatl
sy Publico de
municipal st
Comercio £ Municipa

@ Fedatario

Fuente: OCDE, 2010

Un punto para destacar seria buscar que se trabaje en los procesos de
compartir informacién y que este sea efectivo, se deben hacer cambios en la
infraestructura tecnoldgica del sector publico para crear sistemas de informacion
interconectados, asi como dar todas las garantias al ciudadano sobre la privacidad
de sus datos personales. Una gran variedad de tramites podria agilizarse

compartiendo informacién entre dependencias.
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Por ello resulta indispensable coordinar acciones para reducir al minimo los
tiempos y costos regulatorios en la vida de una empresa, impactando, ademas,

significativamente en los indices de informalidad de la actividad econémica.

Cabe sefialar que entre mas complejo sea el giro de la empresa, y mas
grande sea su tamano, la intervencion de una esfera superior de gobierno es mas
necesaria, lo cual implica plantear formas de relaciones intergubernamentales en

los distintos actores que intervendran en la apertura de empresas.

2.3.3.2 Aumento en las Atribuciones en Materia de Desarrollo Econdmico
de los Ayuntamientos Metropolitanos de la ZMVM

En esencia, las atribuciones conferidas a los gobiernos municipales, junto con sus
respectivas administraciones publicas, estan estipuladas a nivel constitucional en el

articulo 115, las cuales por naturaleza son amplias y complejas.

Entre las cuales podriamos decir que ya va implicita hasta cierto punto la
influencia de este en el desarrollo y la competitividad econémicos, como lo es el
caso del agua potable y alcantarillado, el alumbrado publico, la limpia, los mercados
y centrales de abastos, los rastros y la seguridad publica y transito, ya que son
servicios publicos que, si se llevan adecuadamente, sin lugar a duda incrementan

las posibilidades una inversidn sostenida en el territorio municipal.

A pesar de esta situacion el inciso | de la fraccion Il del mismo articulo 115,
deja abierta la posibilidad para que las legislaturas locales incrementar estas
atribuciones a los ayuntamientos, siempre y cuando cumplan con su capacidad

administrativa y financiera.

Derivado de esta situacion y de acuerdo a la Ley Organica Municipal (LOM)
vigente del Estado de México en su articulo 32 sefala que para poder ser Director
de Desarrollo Econémico, en alguno de los municipios de la entidad, se requiere
acreditar ante el Presidente o ante el Ayuntamiento cuando sea el caso, el tener los

conocimientos suficientes para poder desempefiar el cargo; contar con titulo
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profesional o experiencia minima de un afo en la materia, para el desempefio de

los cargos que asi lo requieran.

Por su parte el articulo 87 de la misma ley sefala que para el despacho,
estudio y planeaciéon de los diversos asuntos de la administracion municipal, el

ayuntamiento contara por lo menos con las siguientes
Dependencias:
|. La Secretaria del Ayuntamiento;
Il. La Tesoreria Municipal.
[ll. La Direccion de Obras Publicas o equivalente.
IVV. La Direccién de Desarrollo Econdmico o equivalente

Asi podemos observar lo fundamental que es para los municipios de la ZMVM
contar con dispositivos de Desarrollo Econdmico en este nivel de gobierno, por otra
parte, es importante sehalar que este mecanismo es contemplado para los 125
municipios del Estado de México, algunos de ellos no son contemplados en este
estudio debido a su alto nivel de marginalidad, motivo por el cual no son
considerados metropolitanos. Lo cual sefala que incluso estos municipios tienen

esta carga bajo su mando.

Incluso en el articulo 162 de la LOM senala que el Bando Municipal regulara
entre otras cosas el Desarrollo Econdmico y Bienestar Social, asimismo se
adicionan la fraccion V. Bis, que senala que también se debe contemplar junto con
los servicios publicos municipales, los principios, acciones y etapas del programa

de mejora regulatoria.

La cual como, ya habiamos mencionado con anterioridad, es una politica
publica que abarca el conjunto de acciones que realiza el gobierno municipal para
mejorar la manera en que regula o norma las actividades del sector privado, y en
general, en que interviene en la sociedad, a fin de que las regulaciones sean claras,

sencillas y eficientes.
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El actual concepto de mejora de la regulacién comprende tanto el proceso de
elaboracién de las normas como la desregulacion, tanto estrategias regulatorias

especificas como el proceso de elaborar regulaciones.

Estos articulos antes mencionados, generan en el municipio minimo en el
Estado de México que es nuestro objeto de estudio, una intensa amplitud en sus
atribuciones, se puede decir incluso que son mas que las que pueda manejar, todo
indica que se pierde la esencia del inciso | de la fraccion Il del mismo articulo 115
ya que en algunas ocasiones ni siquiera los ayuntamientos metropolitanos cuentan

con la capacidad administrativa ni financiera para sostener dichos dispositivos.

Continuando con la ampliacion de las atribuciones y funciones del
ayuntamiento podemos sefialar que al Director de Desarrollo Econdmico se le
encomienda en el articulo 96 Quater en concordancia con las leyes antes

expuestas, lo siguiente:

|. Disefiar y promover politicas que generen inversiones productivas y empleos

remunerados;

Il. Promover programas de simplificacion, desregulacién y transparencia administrativa

para facilitar la actividad econémica;

II. Auxiliar al Presidente Municipal en la ejecucion del programa de mejora regulatoria

que autorice el Cabildo en los términos de la Ley de la materia;

IV. Desarrollar e implementar las acciones de coordinacién que permitan la adecuada
operacion del Sistema Unico de Gestion Empresarial, de conformidad con la Ley de la

materia;

V. Establecer y operar el Sistema de Apertura Rapida de Empresas del Estado de
México en coordinacion con los distintos 6rdenes de Gobierno en los términos que

establece la Ley de la materia;

En los casos en que no se haya celebrado convenio de coordinacion para la unidad
econdmica del Sistema de Apertura Rapida de Empresas del Estado de México en el
municipio, se debera establecer y operar una ventanilla Unica que brinde orientacion,
asesoria y gestion a los particulares respecto de los tramites requeridos para la
instalacién, apertura, operacion y ampliacion de nuevos negocios que no generen

impacto regional;
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VI. Desarrollar y difundir un sistema de informacién y promocion del sector productivo

del Municipio;

VII. Promover y difundir, dentro y fuera del Municipio las ventajas competitivas que se
ofrecen en la localidad a la inversidon productiva, en foros estatales, nacionales e

internacionales;

VIIl. Promover en el sector privado la investigacion y desarrollo de proyectos

productivos, para atraer capitales de inversion;

IX. Impulsar la participacién del sector privado en el desarrollo de infraestructura

comercial e industrial;

X. Promover la capacitacion, tanto del sector empresarial como del sector laboral, en
coordinacion con instituciones y organismos publicos y privados, para alcanzar mejores
niveles de productividad y calidad de la base empresarial instalada en el Municipio, asi

como difundir los resultados y efectos de dicha capacitacion;

XI. Fomentar la creaciéon de cadenas productivas entre micro, pequefios y medianos

empresarios, con los grandes empresarios;

XIl. Fomentar y promover la actividad comercial, incentivando su desarrollo ordenado
y equilibrado, para la obtencion de una cultura de negocios corresponsables de la

seguridad, limpia y abasto cualitativo en el Municipio;

XIII. Impulsar el desarrollo rural sustentable a través de la capacitacion para el empleo
de nuevas tecnologias, la vinculacion del sector con las fuentes de financiamiento, la
constitucién de cooperativas para el desarrollo, y el establecimiento de mecanismos de
informacion sobre los programas municipales, estatales y federales, publicos o

privados;

XIV. Difundir la actividad artesanal a través de la organizacién del sector, capacitacion
de sus integrantes y su participacion en ferias y foros, que incentive la comercializacion

de los productos;

XV. Promover el consumo en establecimientos comerciales y de servicios del

Municipio;

XVI. Fomentar la comercializacion de productos hechos en el Municipio en mercados

nacionales e internacionales;
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XVII. Auxiliar al Presidente Municipal en la coordinacién con las dependencias del
Ejecutivo Estatal que son responsables de la mejora regulatoria y fomento econémico

en los términos que sefale la Ley de la materia;

XVIII. Conducir la coordinacion interinstitucional de las dependencias municipales a las
que corresponda conocer sobre el otorgamiento de permisos y licencias para la

apertura y funcionamiento de unidades econdémicas;

Para tal efecto, debera garantizar que el otorgamiento de la licencia no esté sujeto al
pago de contribuciones ni a donacion alguna; la exigencia de cargas tributarias, dadivas
o cualquier otro concepto que condicione su expedicidén sera sancionada en términos

de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios.

XIX. Operary actualizar el Registro Municipal de Unidades Econdmicas de los permisos
o licencias de funcionamiento otorgadas a las unidades econdmicas respectivas, asi
como remitir dentro de los cinco dias habiles siguientes los datos generados al Sistema
que al efecto integre la Secretaria de Desarrollo Econémico, a la Secretaria de
Seguridad Ciudadana y a la Procuraduria General de Justicia del Estado de México, la

informacion respectiva;

Esta situacion derivo en que la gran mayoria de los gobiernos municipales y
en concordancia con lo antes expuesto en materia del indicador de reglamentacion,

cuentan con un Bando Municipal coherente con las leyes de rango superior.

Un ejemplo es el Bando Municipal de Atizapan de Zaragoza, en el cual, en
su articulo 42 sefiala que la Direccion de Desarrollo Econémico y Asuntos
Metropolitanos promovera y fomentara el empleo de las personas sin
discriminacion, el desarrollo econdmico, industrial, tecnolégico, comercial,

artesanal, de servicios y turismo en el Municipio.

Asi mismo participara en las acciones orientadas a la oportuna atencion de
los asuntos de caracter metropolitano y establecera las bases para un proceso de
mejora regulatoria integral, continua y permanente, ademas de llevar a cabo la
gestion, analisis, planeacién y coordinacion de programas, proyectos y acciones de

impacto regional de conformidad con la legislacion vigente.

Como se puede observar es muy amplio el espectro de accion de los

dispositivos de desarrollo econdmico en los ayuntamientos de la ZMVM, motivo por
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el cual considero que es necesario expresar en el siguiente apartado los retos con

los cuales se enfrenta este orden de gobierno.

2.3.3.3 La Mejora Regulatoria en el Estado de México

La mejora regulatoria, tuvo como antecedente los esfuerzos de simplificacién
administrativa, impulsados desde mediados de los afios ochenta en la
administracién publica federal. Este proceso se ha abocado a la reduccion de
normas y tramites con el fin de acercar la administracion al ciudadano y permitir una
respuesta mas agil de la gestidén publica, a partir de un marco regulatorio sencillo y

comprensible.

La existencia de fallos de gobierno muestra la necesidad de integrar
mecanismos que permitan minimizar la discrecionalidad de los reguladores,
establecer instrumentos que evaluen y monitoreen las medidas regulatorias
emprendidas y evitar la presencia de la captura regulatoria (situacion en la que las
acciones de un regulador responden a los intereses de una industria y no al interés

social).

La mejora regulatoria determina la forma en que se toman las decisiones en
un pais, region o localidad y otorga certidumbre a los distintos sectores de la
sociedad. Por otra parte, al implementar un sistema que involucre la interaccion
entre los distintos 6rdenes de gobierno y las entidades no gubernamentales, se
refuerza el proceso de regulacion, ya que se reduce significativamente la
discrecionalidad de los reguladores; asimismo, se minimiza la posibilidad de captura
regulatoria, principalmente en los sectores en donde existe una alta concentracién

de rentas.

La Ley para la Mejora Regulatoria del Estado de México y Municipios
establece las bases para un proceso de Mejora Regulatoria integral, continua y
permanente a nivel municipal, que, bajo los principios de maxima utilidad para la

sociedad y la transparencia en su elaboracion, logre promover la eficacia y eficiencia
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de su gobierno, abata la corrupcion, promueva la transparencia y fomente el

desarrollo socioecondmico y la competitividad de su Municipio.

De forma concreta podemos decir que con esta politica se busca se mejore
la calidad e incremente la eficiencia del marco regulatorio, a través de la disminucion
de los requisitos, costos y tiempos en que incurren los particulares para cumplir con
la normativa aplicable, sin incrementar con ello los costos sociales.

En consecuencia, la mejora regulatoria no se limita a desregular procesos
burocraticos, también construye y actualiza el marco juridico para subsanar vacios,
mejorar procesos y reformar la regulacion vigente, sin que la intervencion del

gobierno sea excesiva, ineficiente o responda a intereses particulares.

Es la politica publica que tiene como objetivo garantizar que la regulacion

genere mayores beneficios que costos y el maximo beneficio para la sociedad.

Asi mismo establecer, en cada Ayuntamiento, Comisiones Municipales de
Mejora Regulatoria, las cuales se encargaran de evaluar y aprobar los Programas
Anuales de Mejora Regulatoria Municipal, asi como las propuestas de creacion de
disposiciones de caracter general o de reforma especifica, entre otras atribuciones

que les otorgue la Ley o la reglamentacion correspondiente.

La mejora regulatoria es un proceso continuo que evalua las ventajas y
desventajas del marco normativo, y que sujeta las regulaciones propuestas y
vigentes al escrutinio publico. En teoria un marco regulatorio menos oneroso,
fortalece el estado de derecho y reduce las posibilidades de abusos administrativos
y de corrupcion, ya que el incumplimiento esta directamente relacionado con la

complejidad de las obligaciones juridicas y los costos que ocasionan.

El proposito de la mejora regulatoria es establecer reglas claras y sencillas
para un adecuado funcionamiento de la economia, pues toda regulacién implica

costos y los recursos de la sociedad son limitados.
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Bajo este esquema, nos damos cuenta de que se busca simplificar
administrativamente los tramites y servicios que prestan las dependencias estatales
y municipales, asi como sus organismos descentralizados, proveyendo, cuando sea
procedente, a la realizacion de tramites por medios electronicos; Promueva que los
tramites generen los minimos costos de cumplimiento, en lo procedente, la

homologacién de la regulacién del Estado con la de los diferentes municipios.

Hasta cierto punto se puede decir que un gobierno con mejora regulatoria
debe garantizar que la ciudadania y los servidores publicos efectuen tramites con
facilidad, seguridad y rapidez. Sin embargo, este marco normativo actual responde
a una arraigada cultura de control enfocada hacia la contencién del gasto publico y
la busqueda de homologacion es una medida de centralizacion de tramites de

autorizacion.

En este capitulo se presenté de manera mas concreta el objeto de estudio,
se contextualizé su marco normativo y los mecanismos que tiene facultados realizar
para influir en materia de desarrollo econdmico, hasta este punto se han presentado
ya las dos variables de esta tesis, en el siguiente apartado se contrastan con la
evidencia empirica y se presenta el analisis cuantitativo tanto de los indicadores de

desarrollo econdmico como de capacidad gubernamental.
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CAPITULO Ill: ANALISIS COMPARATIVO DE LA INFLUENCIA DE LA
CAPACIDAD GUBERNAMENTAL DE LOS AYUNTAMIENTOS EN MATERIA DE
COMPETITIVIDAD ECONOMICA

En este capitulo se expone la evidencia derivada del analisis cuantitativo de la
relacion que existe entre los indicadores econémicos y los indicadores de capacidad

gubernamental administrativa de los ayuntamientos objeto de estudio.

En los capitulos anteriores se expuso el fundamento tedrico-conceptual de
las variables a estudiar que, en este caso, es la capacidad administrativa
gubernamental de los ayuntamientos como variable independiente y la
competitividad econdmica municipal como variable dependiente, asi como el
contexto juridico y socioecondmico del nivel de gobierno municipal, para aclarar
cuales son las funciones y atribuciones de un ayuntamiento en materia de desarrollo

econdmico, y por ende en fomento a la competitividad.

En congruencia con el objetivo de esta investigacion, se determind que para
que el fendmeno de analisis sea verificable, mensurable o cuantificable por medio
de evidencia empirica, se procedera en dos etapas: la primera es un estudio de
caso de los diez municipios con mayor PIBM en el Estado de México y la segunda

es el analisis cuantitativo de correlacion.

En cuanto a la primera etapa, se presenta el comportamiento de las variables
en unidades de analisis que sirven como muestra considerando su contexto para la
comprensiéon del fendmeno. Los datos presentados de los casos se obtuvieron de
fuentes homogéneas para dar consistencia a la exposicion. Se utilizaron bases de
datos del INEGI, INAFED, IGECEM y CONAPO.

Se desarrollaron las principales caracteristicas de los municipios sujetos de
analisis, explicando la operacionalizacion de las variables econdmicas y de

capacidad gubernamental.
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La segunda etapa consiste en un analisis cuantitativo, correlacion para
mostrar la relacion que existe entre las variables presentadas, en este analisis se
tomara como variable independiente la capacidad gubernamental de los municipios
dejando como variable dependiente la competitividad econdmica municipal, esto
debido a que para efectos de esta investigacion, se busca determinar el tipo de
relacion de la capacidad gubernamental administrativa de los instrumentos
gubernamentales en materia de desarrollo econémico para determinar si tiene una

relacion lineal con la competitividad econdmica.

Para que la prueba pueda ser significativa, se incluyeron mas casos que los
presentados en la primera etapa. El criterio de seleccion fue determinar el promedio
de PIBM en los 125 ayuntamientos y se seleccionaron a todos aquellos municipios
que estan por encima del promedio, bajo este criterio resultaron 30 municipios, los

cuales se incluyeron en la prueba.

Para efectos de este tipo de analisis es necesario observar el
comportamiento de las variables econémicas entorno a la capacidad gubernamental
de los ayuntamientos, asi como el comportamiento de los indicadores econdémicos

de los municipios.

Se pondra especial énfasis en el producto interno bruto y en la autonomia
financiera, asimismo, se sefalara en estos dos casos el comportamiento histérico
de diez afos®, ya que en este periodo de tiempo se puede observar tendencias a lo
largo de distintos periodos de gobierno estatal, municipal y federal, asi mismo, por
la importancia que cobran las politicas de desarrollo econdmico y mejora regulatoria
implementadas a partir de 2010, con lo que se presenta un panorama de cinco afos

antes y cinco anos después.

>2005-2015
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Los municipios para analizar son los siguientes:

Tabla 6 Municipios datos generales

NOMBRE Superficie KM?  Poblacién

Atizapan de Zaragoza 91.07 523,296
Cuautitlan lzcalli 109.54 531,041
Ecatepec de Morelos 160.17 1,677,678
Huixquilucan 140.67 267,858
Metepec 67.52 227,827
Naucalpan de Juarez 156.63 844,219
Nezahualcéyotl 63.74 1,039,867
Tlalnepantla de Baz 7717 700,734
Toluca 452.40 873,536
Tultitlan 69.15 520,557

De acuerdo con el IMCO, la competitividad econémica se puede definir como
“la capacidad de una region (pais, estado, municipio o zona metropolitana) para
atraer y retener inversiones”, durante el desarrollo de la investigacion fue muy
complicado poder encontrar datos certeros en cuanto a la inversién por municipio,
sin embargo, por medio del PIBM utilizado en este apartado, que es el desarrollado
por el IGECEM, permite conocer y estudiar las caracteristicas econdmicas

desagregadas a nivel municipal.

El PIBM es usado como una variable proxy, ya que es in insumo basico que
permite conocer oportunamente la magnitud, composicidon, distribucion vy
comportamiento de la actividad econdmica de los 125 municipios del Estado de
México, que ademas se constituye como un importante apoyo cuantitativo en las
actividades de planeacién y de toma de decisiones en temas sociodemograficos y

economicos de utilidad para el desarrollo local.

Para el calculo el PIBM, el IGECEM parti6 de la informacioén obtenida de los
Censos Econdmicos de los anos 2003, 2008 y 2013, referente al Valor Agregado
Censal Bruto clasificado en los sectores de actividad econémica con el que se

estructura el Sistema de Cuentas Nacionales de México (SCNM).
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Los sectores de actividad econdmica contemplados en el PIBM tienen su
base en la agrupacion tradicional en tres grandes grupos: actividades primarias,

secundarias y terciarias.

Las primarias se relacionan con el aprovechamiento directo de los recursos
naturales. Las secundarias corresponden a la transformacion de todo tipo de bienes
o productos. Las terciarias se refieren al comercio y los servicios. Por su parte, el
agrupamiento de los sectores se realizd conforme al Sistema de Clasificacion
Industrial de América del Norte, México, el cual comprende los siguientes 19

sectores.

I. Agricultura, cria y explotacién de animales, aprovechamiento forestal,
pesca y caza.

Il. Industria.
* Mineria.

» Generacion, transmisién y distribucion de energia eléctrica, suministro de
agua y de gas por ductos al consumidor final.

* Construccion.

* Industrias manufactureras.

[ll. Servicios.

» Comercio.

* Transportes, correos y almacenamiento.

* Informacién en medios masivos.

* Servicios financieros y de seguros.

* Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e intangibles.
* Servicios profesionales, cientificos y técnicos.

* Corporativos.

 Servicios de apoyo a los negocios y manejo de residuos y desechos, y
servicios de remediacion.
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* Servicios educativos.
* Servicios de salud y de asistencia social.

» Servicios de esparcimiento culturales y deportivos, y otros servicios
recreativos.

* Servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos y bebidas.
* Otros servicios excepto actividades gubernamentales.

* Actividades legislativas, gubernamentales, de imparticion de justicia y de
organismos internacionales y extraterritoriales.

El indicador del PIBM presenta de forma global la actividad econémica de
cada municipio, esto aunado a las unidades econdmicas por municipio y la PEA
ocupada desagregada por actividad econdmica, nos permite observar el fenédmeno

de la competitividad econémica municipal.

Antes de iniciar con el analisis, se presentan algunos datos generales de los
ayuntamientos objeto de estudio, el municipio de mayor extension territorial es la
capital Toluca seguido por Ecatepec de Morelos, el de menor superficie es
Nezahualcoyotl, es interesante que la brecha entre el municipio mas grande y el
segundo es muy amplia, en cuestion de extension es muy notable la diferencia del

municipio capital respecto a los otros municipios.

En cuanto a la poblacion es notable que dos municipios rebasan el millén de
personas, caso Ecatepec y Nezahualcoyotl, el caso de este ultimo es particular ya
que aparte de ser el segundo municipio mas poblado es el de menor extension entre
los municipios analizados. Para el caso de los municipios con menor poblacion se

encuentra Huixquilucan y Metepec, ambos con menos de 300,000 habitantes.

Tanto la extension territorial como la poblacién son indicadores importantes,
ya que estos muestran un panorama de la estructura administrativa de los
ayuntamientos, por ejemplo, en términos de cabildo, entre mayor poblacién este
sera mas amplio, la base gravable de los municipios es el predial, si bien no es una

garantia, pero podemos decir que entre mas grande sea el municipio y mayor sea
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la poblacion, probablemente tenga mayores oportunidades de obtener recursos

propios.

3.1 Principales Indicadores Econdmicos

Para este apartado se presentaran los principales indicadores que develan datos
empiricos de la situacién econdémica en general de algunos de los municipios de la
ZMVM, como lo es la poblacion econdmicamente activa ocupada y desocupada, la
aportacion al producto interno bruto nacional, y la cantidad de establecimientos

econdmicos ubicados en cada uno de los municipios a analizar.

La razén por la cual se seleccionaron municipios de la zona metropolitana
denominada Valle de México es porque, de acuerdo con cifras del INEGI, ocupa el
primer lugar de las 56 zonas ya que con 20.1 millones de personas es la mas

poblada.

Esta zona esta conformada por un total de 16 alcaldias de la Ciudad de
México, un municipio del Estado de Hidalgo y 59 municipios del Estado de México.
Aunque por las diferencias en la estructura organica administrativa, que ya se
mencionaron en el capitulo anterior, solo nos concentramos en los municipios del

Estado de México y se dejaran de lado las alcaldias.

Este primer criterio de descripcion de las unidades de analisis nos
permitira en adelante realizar un analisis de las estructuras administrativas de
aquellos municipios con caracteristicas particulares que nos permitan observar el
fendbmeno de la capacidad gubernamental de los ayuntamientos en la

competitividad econdmica.

3.1.1 Producto Interno Bruto Municipal (PIBM)

Para este estudio es relevante determinar la importancia econdémica de los
municipios metropolitanos de la zona del Valle México, sin lugar a duda, el Producto
Interno Bruto (PIB), es en materia econdémica el principal referente, para conocer el

volumen de la actividad econdmica de un lugar en determinado tiempo.
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El Instituto de Informacién e Investigacién Geografica, Estadistica y Catastral
del Estado de México (IGECEM) monitorea anualmente el PIB de los municipios del
Estado de México, a continuacién, se presenta el PIB de los diez municipios con

mayor PIB durante el 2015.

El PIBM es importante cuando se producen mas bienes y servicios ya que es
sefal de que existe crecimiento en una economia, esta variable repercutira en los
mercados financieros, ya que si es positivo indica que en un pais la economia esta

fluyendo.

El PIBM sirve para conocer la salud de la economia y tener informacion para

la toma de decisiones econdémicas y politicas.

Tabla 7: Producto Interno Bruto por Municipio 2015 (millones de pesos de 2008)

MUNICIPIO PIB TOTAL
Naucalpan de Juarez 232,967.20
Tlalnepantla de Baz 151,149.00

Toluca 137,617.30
Ecatepec de Morelos 127,022.60
Cuautitlan lzcalli 67,283.70
Tultitlan 46,084.60
Atizapan de Zaragoza 39,033.60
Metepec 35,423.80
Nezahualcdyotl 35,413.60
Huixquilucan 30,565.10

Fuente: elaboracién propia con base en datos del INAFED

El PIB es una medida macroeconomica que expresa el valor monetario de la
produccion de bienes y servicios de demanda final en una region durante un periodo

determinado de tiempo, normalmente un afio, en esta ocasion es usado como punto
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de referencia para observar de manera global la actividad econdmica que se genera

en cada municipio.

La estadistica desagregada a nivel municipal permite conocer y estudiar las
caracteristicas de espacios geograficos locales, facilitando llegar a niveles de

detalle, en este caso de los ayuntamientos de la entidad.

Esto a fin de proporcionar insumos que permitan evaluar los desequilibrios
territoriales, las necesidades diferenciales y ser capaces de disefar politicas
publicas eficientes, construyendo indicadores que permitan medir los avances en

materia econdmica en esos espacios geograficos.

De acuerdo con el IGECEM, ante la necesidad de contar con datos
desagregados a nivel local, se realizd la estimaciéon del Producto Interno Bruto
Municipal (PIBM) correspondiente al periodo 2005-2015 a precios constantes de
2008.

Para calcular este indicador se partié de la informacién obtenida de los
Censos Econdmicos de los afos 2003, 2008 y 2013, referente al Valor Agregado
Censal Bruto clasificado en los sectores de actividad econémica con el que se

estructura el Sistema de Cuentas Nacionales de México (SCNM).

Tabla 8 Producto Interno Bruto por Municipio 2005-2015

250000.00 ==@==Naucalpan de
Judrez
Tlalnepantla de
Baz
200000.00 Toluca
Ecatepec de
150000.00 Morelos
e=@==Cuautitlan lzcalli
==@==Tultitlan
100000.00
e=@==Atizapan de
e ) Zaragoza
700 M vetepee
w ° Nezahualcéyot!
0.00 ==@==Huixquilucan

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: elaboracion propia con base en el IGECEM 2016
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En la gréafica anterior se muestra el historial del PIBM desde 2005 a 2015 de
los diez municipios que mas aportan al PIB estatal. Se puede observar que es
constante la posicion que guardan estos municipios a través del tiempo; asimismo,
es notable que Naucalpan, Tlalnepantla y Toluca son los municipios que han

encabezado el desarrollo econémico de la ZMVM.

Como se puede observar en la grafica anterior, Naucalpan se ha mantenido
como el municipio con mayor PIBM dentro de los diez afios del analisis. Cabe
sefalar que no es ni el municipio mas extenso ni el de mayor poblacion, aunque si
esta por encima de la media, en los afios 2007 y 2009 presentd un decremento en

su PIB, pero a partir de 2010 su crecimiento ha sido constante.

Tlalnepantla es el segundo municipio con mayor PIBM; sin embargo, en este
caso ha tenido dos caidas notables, la primera en 2009 y la segunda aun mas grave
en 2013, para 2015 sigue estando en segundo lugar, aunque con un nivel inferior

en comparacion con el nivel de PIB de 2005.

Toluca y Ecatepec tienen un comportamiento similar, han disminuido la
brecha que existe entre ellos y Tlalnepantla, su crecimiento ha sido constante a
partir de 2010, todo indicaria que en algunos afios mas tal vez desplacen a

Tlalnepantla.

El municipio de Cuautitlan Izcalli muestra un comportamiento moderado y
constante; su PIB muestra un crecimiento minimo, asimismo en 2009 cuando la
mayoria de los municipios presentaron decremento, lzcalli también lo mostro, pero

en menor medida.

El caso de Tultitlan también es interesante, ya que en 2005 su PIBM era
inferior que el de Atizapan de Zaragoza, pero a partir del afo 2015, Tultitlan se
posiciond como el sexto municipio con mayor PIBM, mientras que Atizapan ha

perdido su posicion, teniendo niveles cercanos a los de Nezahualcoyotl y Metepec.

Al final encontramos a Huixquilucan, el cual es un municipio que muestra un

crecimiento constante, que le ha sido afectado por el decremento que muestran los
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demas municipios; sin embargo, sus condiciones lo mantienen al final de la tabla
desde 2005 hasta 2010.

Cabe sefialar que el promedio del PIBM de los 125 municipios del Estado de

México es inferior a cualquiera de los municipios presentados.

Existen otros factores de influencia como el tipo de establecimiento
economico, la rentabilidad de los productos, las facilidades de comercializacion
(ubicacion, transporte y usos de tecnologias), pero ninguno de estos componentes
puede ser directamente ligado con las obras que realizan las autoridades
municipales y ni siquiera se ubican dentro de las atribuciones institucionales

otorgadas a este ambito de gobierno.

3.1.2 Unidades Econdmicas en los Municipios

La cantidad de establecimientos comerciales nos da un acercamiento mas claro a
la relacion que existe entre los organismos gubernamentales municipales y el
desarrollo econdmico, ya que en el ayuntamiento se llevan a cabo algunos de los

tramites necesarios para establecer un negocio.

Es necesario que el ayuntamiento cuente con las herramientas necesarias
para atender estos tramites, la cantidad de empresas va relacionada intimamente
con el procedimiento de apertura de empresas que es un tramite municipal, entre
mas incremente mas capacidad exige de los ayuntamientos, asimismo si mas

empresas se instalan es porque tienen las condiciones necesarias para instaurarse.
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Tabla 9 Nimero de Unidades Econdmicas 2015

80000
70000
60000 m2004 m2009 m2014 m2015 (estimacion)
50000
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20000 ‘l “

T 00 i
L L T -

0
Ecatepec Naucalpa Tlalnepa s Atizapan -
de Nez’ahual Toluca nde ntla de CuautltIAa Tultitldan de Metepec Huixquilu
coyotl . n Izcalli can

Morelos Judrez Baz Zaragoza
W 2004 49120 41046 27379 22027 20722 10644 10051 9503 5820 3348
W 2009 57635 45617 32994 24232 23029 12807 13201 11717 7815 4485
m 2014 64748 44331 39443 26258 24847 15472 15423 14656 9737 5798

W 2015 (estimacién) = 72796 46950 45336 28403 26991 17802 18264 17112 11708 6994

Fuente: Elaboracién propia con base en el Censo Econémico 2004, 2009 y 2014

El censo econdmico que realiza el INEGI es una de las fuentes mas
confiables de obtencion de informacién, de la mano con el PIBM, para conocer el
tamafio de la economia que se desarrolla en un municipio es la cantidad de

unidades econdmicas que existen.

Para ello se hizo una estimacion con base en las cifras publicadas en el censo
econdmico 2004, 2009 y 2014, como el censo se realiza cada 5 afios, se hizo una
estimacion para el ano 2015 con base en el promedio de crecimiento de los afios
con los que se tienen los datos, para el aio 2019 se estan procesando y aun no han

sido publicados.

Llama la atencién que Ecatepec es el municipio con el mayor numero de
establecimientos comerciales registrados; en segundo lugar, se encuentra
Nezahualcdyotl, ambos municipios son los que encabezan la cantidad de poblacion.
El caso de Nezahualcéyotl tiene como particularidad que es el unico que presento

una disminucién en sus unidades economicas entre 2009 y 2014, sera necesario
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contrastar la estimacion realizada y ver si la tendencia continua a la baja o se

recupera, aun asi, cuenta con mas unidades que Toluca.

Por su parte Toluca, Naucalpan, Tlalnepantla e lzcalli continian con la
tendencia y relacion entre poblacion y unidades econdmicas, guardan el mismo

lugar cuando se ordenan de mayor a menor, eso indica una relacion.

El caso mas notable es el de Tultitlan, ya que este municipio no sigue la
tendencia de los demas, tiene menor cantidad de poblacién que Atizapan, pero
mayor numero de unidades economicas; caso similar ocurre entre Metepec y

Huixquilucan, estos casos se explican con el PIBM.

Tanto Metepec como Tultitlan tienen mayores niveles que Atizapan y
Huixquilucan, tal vez porque Tultitlan cuenta con zonas industriales y Metepec es
conocido como un centro turistico; mientras que Atizapan y Huixquilucan son
municipios considerados como dormitorios y sus principales actividades
economicas se encuentran en el sector comercial y servicios, lo cual es congruente

con el siguiente indicador que sefala el sector de actividad de la PEA ocupada.

3.1.3 Poblacion Econémicamente Activa (PEA) por Municipio

Uno de los indicadores que sefalan actividad econdémica, y capacidad
gubernamental es el empleo, motivo por el cual a continuacion se presentan los
datos del comportamiento de la poblacion econémicamente activa (PEA), que hace
referencia en este caso a la poblaciéon de 12 y mas afos que realizaron algun tipo
de actividad econémica, o formaban parte de la poblacién desocupada abierta. En

los municipios que forman parte de la ZMVM.

Asimismo, presenta la estructura de la poblacion por municipio durante el
2015, de esta manera podemos ver la conformacion y vocacion de la estructura

economica de los municipios que cuentan con un mayor PIB.
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Tabla 10: Poblacion Econdmicamente Activa por ramo de ocupacion 2015.

Metepec

PEA Agricultura PEA Industrial PEA Servicios PEA No especificada
Huixquilucan
Tultitlan
Atizapan de Zaragoza
Cuautitlan lzcalli
Tlalnepantla de Baz
Toluca
Naucalpan de Judrez
Nezahualcoyotl
Ecatepec de Morelos

0 100000 200000 300000 400000 500000 600000 700000 800000 900000

Fuente: Elaboracion propia con datos del IGECEM 2016

Como se puede observar en la grafica anterior, la mayor parte de la poblacién
productiva de los municipios se ocupa en el sector servicios, en segundo lugar, esta

la industria y con una minima presencia el sector agropecuario.

El municipio con la mayor proporcion de personas dedicadas al sector
agricola es Nezahualcoyotl. En cuanto al sector industrial, el porcentaje de PEA
ocupada oscila entre el 20 y el 28 por ciento del total, en promedio los diez

municipios analizados rondan el 24 por ciento dedicado a la industria.

En cuanto al sector comercial es el rubro mas importante, el rango oscila
entre el 71 y 78 el por ciento, el menor siendo Toluca y el mayor Nezahualcoyotl,
para el caso de la PEA ocupada en el sector comercial el promedio para los diez

municipios es de 74%
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Los municipios con mayor poblacion econédmicamente activa son Ecatepec,
Nezahualcdyotl y Naucalpan, dato que es coherente con el hecho de que también
son los municipios con un mayor numero de poblacion, se puede resaltar el caso de
Toluca, que, a pesar de tener un mayor numero de poblacion, su PEA ocupada es
menor que la del municipio de Naucalpan, lo cual es consistente con la mayor
actividad economica vista en el PIB de este. Los demas municipios guardan una

relacion positiva.

El municipio de Ecatepec y de Nezahualcdyotl son los de mayor numero de
poblacion, asi como los de mayor PEA ocupada; sin embargo, no son los de mayor
PIBM, esto hace pensar que no cuentan con politicas econémicas para capitalizar

su fuerza de trabajo en una mayor produccion.

En cuanto a extension y poblacion, Tultitlan tiene indicadores mas
conservadores que Atizapan de Zaragoza, pero esta muestra mejores indicadores
en cuanto a PIBM y unidades econdmicas; caso contrario con la PEA ocupada, en
la cual tiene menor cantidad, lo cual sefiala que con menor fuerza productiva cuenta

con mejor desempeio economico.

Es notable el caso de Metepec, municipio con el menor indice de PEA
ocupada, pero es el séptimo mejor posicionado en cuanto a PIBM, y, por otro lado,

Huixquilucan con una mayor PEA ocupada es el municipio de menor PIBM.

3.1.4 Estructura del Presupuesto Municipal.

Para cumplir con sus objetivos, el gobierno municipal necesita manejar un conjunto
de recursos que se identifican como la Hacienda Publica Municipal, considerada
como el organismo administrativo encargada del cobro, recepcion y administracion

de sus ingresos.

Los gobiernos municipales, al igual que el gobierno estatal, a partir del 2010
estan obligados a transitar de un Presupuesto por Programas, hacia el Presupuesto

basado en Resultados.
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Con lo cual se han facilitado el proceso de armonizacion generados desde el
seno del Consejo Nacional de Armonizacién Contable (CONAC), generando
beneficios para los procesos de planeacién, programacion, integracion presupuestal
y evaluacion de la gestidn publica; incluyendo los procesos de adopcidon de la
Gestion para Resultados, el Presupuesto basado en Resultados, el Sistema de

Evaluacion del Desempefio y Transparencia.

Esta forma de presupuestar implica que las dependencias generales y
auxiliares de la Administracién Publica Municipal analicen, refuercen, redisefien e
incluso generen nuevas politicas publicas verificando el enfoque hacia resultados,
las administraciones municipales se enrolan en un proceso de cambio, enfocado a
que la eficiencia y eficacia en la estructuracion del presupuesto, su ejercicio,
registro, control y evaluacion pueda verificarse en la entrega de resultados benéficos

para la poblacién gobernada.

El destino de los recursos publicos dividido en cada programa es una forma
de relacionar la acciéon de gobierno en una materia especifica como lo es el

desarrollo econémico.

Podemos decir que el presupuesto es la estimacion financiera anticipada,
generalmente anual, egresos del gobierno, necesarios para cumplir con los
objetivos establecidos en los planes, programas y proyectos determinados.
Asimismo, constituye el instrumento operativo basico para la ejecucion de las

decisiones de politica econdmica y de planeacion.

Esto implica que el presupuesto por programa funge como mecanismo de
vinculaciéon entre los indicadores econdmicos y la capacidad gubernamental.
Presento a continuacion la estructura del presupuesto de egresos de los diez
ayuntamientos objeto de estudio para esta investigacion, de acuerdo con las

estimaciones presentadas por el IGECEM.

Bajo el esquema del presupuesto resultado, se avanza en el analisis del
actuar gubernamental. En el nivel mas basico del gasto publico se encuentra el

presupuesto por objeto del gasto, donde se divide en conceptos, partidas genéricas
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y partidas especificas, que representaran las autorizaciones especificas del

presupuesto.

El monto del presupuesto de egresos de los municipios es un indicador de la
capacidad de accion gubernamental, asimismo, es importante saber cdémo
distribuye y utiliza esos recursos. A continuacion, se presenta el presupuesto

ejercido de cada municipio durante 2015.

Se presenta el gasto por programa debido a que las categorias programaticas
integran los diferentes niveles de agrupacién en que se clasifican las actividades
que realizan las dependencias municipales permitiendo asi identificar lo que se va

a hacer con los recursos publicos y definir el universo de la acciéon gubernamental.

Las categorias programaticas vinculan el proceso presupuestario con la
accién publica. Representa a un conjunto organizado de actividades que satisfacen
uno o mas objetivos especificos de un sector de desarrollo, para alcanzar una o

varias metas.

Dentro de la Clasificaciéon Funcional del Gasto, la finalidad agrupa los gastos
segun los propdsitos u objetivos socioecondmicos que persiguen los diferentes
entes publicos. Presenta el gasto publico segun la naturaleza de los servicios

gubernamentales brindados a la poblacién.

Con dicha clasificacion se identifica el presupuesto destinado a funciones de
gobierno, al desarrollo social, al desarrollo econémico y a otras no clasificadas;
permitiendo determinar los objetivos generales de las politicas publicas y los

recursos financieros que se asignan para alcanzar éstos.

Uno de los lineamientos estipulados en materia de planeacion estatal es el
de Municipio Progresista, que busca promover el desarrollo econédmico empleando
herramientas legales e incentivos determinados, que detonen el incremento del
bienestar social y generen el ejercicio de una politica econdmica orientada hacia el

desarrollo regional y el desarrollo econémico con una vision sustentable.

Uno de los fines estipulados en los programas estatales para los municipios

es contribuir a consolidar el desarrollo econémico y social del municipio mediante la
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eficiente operacion de los recursos destinados a inversién publica contemplados en

el presupuesto de egresos municipal.

Para dar congruencia a las actividades concentradas en el desarrollo
econdmico, se hizo una busqueda desde 2005 a 2015 del gasto distribuido por
inversion publica ejercida por sector, algunos de los diferentes sectores son:
educacion, salud, asentamientos humanos, asistencia social, administracion,
gobierno, ayuntamientos, desarrollo urbano y vivienda, agua, obras publicas e

infraestructura, comunicaciones, desarrollo econémico, no sectorizable.

Como se menciond anteriormente, no solo a partir de 2010 se implemento el
presupuesto base resultados, también se implemento la Ley de Mejora Regulatoria

y se reform¢ la Ley Organica Municipal.

En la revision y analisis que se realizd, se encontraron datos interesantes. De
los sectores antes mencionados en 2005 s6lo el ayuntamiento de Tultitlan destind

1.83% al sector de desarrollo econdmico.

En 2006, s6lo Naucalpan destiné una pequefa parte de su presupuesto al
sector de desarrollo econdmico, siendo 0.30%; en 2007, Cuautitlan Izcalli destind

0.03% de su presupuesto a desarrollo econémico; Toluca el 0.52%.

En 2008, Atizapan de Zaragoza se registro 0.30% de su gasto a desarrollo
econdmico, en este afo es considerable el gasto que destino Cuautitlan Izcalli con
un 10.95%, el mas alto hasta el momento; por su parte, Toluca gasté el 0.27% en

desarrollo econédmico en ese ano.

En cuanto a 2009, Cuautitlan Izcalli destiné solo 0.01% de sus egresos a

desarrollo econémico; mientras que Toluca destiné 0.10% para ese mismo fin.

En 2010 la situacion empez6 a cambiar, a diferencia de afos anteriores
donde solo 2 o 3 municipios destinaban parte de sus egresos a desarrollo
econdmico en este ano. Con la implementacion de las reformas antes mencionadas,
siete de los diez municipios analizados destinaron parte de su presupuesto a

desarrollo econémico como lo sefala la tabla a continuacion.
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Tabla 11 Porcentaje de inversion por sector en desarrollo econémico en 2010

MUNICIPIO 2010
ATIZAPAN 22.45%
IZCALLI 15.09%
ECATEPEC 0.17%
HUIXQUILUCAN 0
METEPEC 0
NAUCALPAN 0.20%
TLALNEPANTLA 0
TOLUCA 0.67%
TULTITLAN 6.51%

Fuente: Elaboracion propia con datos de IGECEM

A partir de 2011, se modifico la nomenclatura y la clasificacién de la inversion
publica y se implementd la clasificacion por programa, en este sentido, ha sido el
IGECEM quien registra el gasto y lo divide en cuatro grandes rubros gobierno,

desarrollo social, desarrollo econémico y otros.

Con las reformas y cambios implementados, el registro del gasto en materia
de desarrollo econémico modifica en gran medida la manera en cdmo se comporta

el ejercicio de la inversion publica municipal.

Los resultados para el periodo de 2011 a 2015, se presentan a continuacion:
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Tabla 12: Gasto de Gobierno en Desarrollo Econdmico Respecto a Egresos Totales.

S e S S
Nl — —_— <
y = Q
2011 2012 2013 2014 2015
==@=Atizapan de Zaragoza ==@= Cuautitlan lzcalli Ecatepec de Morelos Huixquilucan
=@==|letepec ==@==Naucalpan de Judrez ==@==Nezahualcdyotl ==@==Tlalnepantla de Baz
=@==Toluca =@==Tultitlan

Fuente: Elaboracion propia con datos del IGECEM 2011-2015

El porcentaje de inversién publica destinada al programa de desarrollo
economico tiene un comportamiento interesante. En primer lugar, es notable que
antes de 2010 es practicamente nulo el gasto en sector de desarrollo econémico,

cémo en 2011 se destina un gran porcentaje a este programa.

Es muy notable el gasto que realiz6 Metepec en materia de desarrollo
economico entre 2011, 2012, 2013 y el desplome que se da para el afio 2014 y
2015, asimismo con relacion al PIBM, Metepec entre 2010 y 2011 alcanzé al

municipio superior que es Nezahualcéyotl, incluso rebasando en 2015.

Toluca también destind gran parte de su presupuesto a desarrollo
econdmico, incluso desde ante de 2010, continuando con la tendencia de los

demas, su gasto se redujo en gran medida para 2015.
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Entre 2011 y 2012 Izcalli redujo su presupuesto en desarrollo econémico
abruptamente, entre 2013 y 2013 se mantuvo entre 8 y 5 por ciento. Una tendencia
similar se puede observar en el ayuntamiento de Nezahualcoyotl, quienes iniciaron
con programas costosos y de a poco se redujo el gasto, para este ultimo municipio

es notable que sus esfuerzos no son suficientes, ya que no destaca en PIBM.

Huixquilucan inicié con un porcentaje similar al de Ecatepec en 2011, para
2012, Ecatepec lo incrementd de forma muy modesta, mientras que Huixquilucan lo
hizo de una forma mas contundente; para 2013 Ecatepec se mantuvo en un rango
similar al ano anterior, mientras que Huixquilucan redujo su porcentaje en casi 20
puntos; en 2014 ambos municipios incrementaron su presupuesto y como la

mayoria lo redujo para 2015.

Tultitlan, que es uno de los municipios que presentan un crecimiento en
PIBM, vemos que el comportamiento de su gasto en desarrollo econémico es
erratico, es de los municipios que en 2012 redujo su porcentaje, de los pocos que
lo aumentd para 2013 vy, si bien redujo como todos en 2015, sigue siendo un

porcentaje considerable.

Por su parte, Atizapan de Zaragoza ha reducido su gasto en desarrollo
econdmico de forma paulatina, con una pendiente notable entre 2013 y 2014; caso
similar al de Naucalpan, municipio que en todos los anos se mantuvo entre el 5 y el
8 por ciento de su gasto, es notable ya que es el municipio con mayor nivel de PIBM

y un crecimiento sostenido, especialmente a partir de 2009.

Por ultimo, tenemos el caso de Tlalnepantla, el cual es el unico municipio que
incrementd el porcentaje de su gasto destinado a desarrollo econdmico, esto puede
ser el resultado del comportamiento de su PIBM, ya que es uno de los municipios
donde se ha registrado un decremento, especialmente en 2013, con cierto

crecimiento en 2014 y 2015.



LA INFLUENCIA DE LA CAPACIDAD GUBERNAMENTAL EN MATERIA DE COMPETITIVIDAD ECONOMICA MUNICIPAL: ESTUDIO DE
CASO AYUNTAMIENTOS CENTRALES DE LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO

3.2 Principales Indicadores de Capacidad Gubernamental

Por otra parte, se analizan algunos de los indicadores que nos pueden ayudar a
comprender la situacion de la administracion publica de los ayuntamientos, entre los
indicadores analizados se utilizo el indice de planeacion estratégica y evaluacion
municipal, la autonomia financiera, la capacidad de inversion, el costo de operacién

y el costo burocratico.

Estos indicadores de indole administrativo y financiero nos muestran la
capacidad de los ayuntamientos para poder llevar a cabo sus funciones, desde la
planeacion, la relacién con otros érdenes de gobierno, asi como la ejecucion de sus

actividades en cuanto a inversion y operatividad.

3.2.1 indice de Planeacion Estratégica y Evaluacién Municipal.

Este indicador, esta compuesto por varios elementos. Tiene como propodsito medir
el grado en que las administraciones publicas municipales mexicanas han
incorporado elementos de planeaciéon estratégica y evaluacion en su

funcionamiento.

Esta elaborado a partir del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegaciones 2015 de INEGI. Para determinar el indice se le asigné un valor
ponderado a cada uno de los elementos de planeacion estratégica y evaluacion en

funcién de su importancia relativa.

La suma de los valores ponderados asignados es igual a 100. Los valores
ponderados asignados (segun la importancia relativa de los elementos conforme a
lo planteado por las metodologias convencionales de planeacion estratégica), son:
misioén, vision, objetivos o metas, programa estratégico u operativo, indicadores de
gestion o resultados definidos, panel de control y seguimiento de objetivos, metas,
indicadores o resultados, sistema de captacidon de quejas, sugerencias o

reconocimientos de los tramites y servicios, mecanismos para medir la satisfaccion
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de los usuarios y manual o estandares de calidad para la atencion de tramites y

servicios.

Tabla 13 indice de Planeacion estratégica y Evaluacion Municipal 2015

Municipio INDICE
Nezahualcéyotl 92.86
Tlalnepantla de Baz 92.86
Toluca 89.29
Ecatepec de Morelos 82.15
Atizapan de Zaragoza 78.58
Naucalpan de Juarez 78.58
Tultitlan 78.58
Cuautitlan lzcalli 78.58
Huixquilucan 78.57
Metepec N/D

Fuente: elaboracion propia con base en datos del INEGI

La mayoria de los municipios cumple con las distintas variables del indicador,
por ejemplo, en cuanto a misidn, vision y objetivos, todos los municipios registraron
informacion completa; mismo caso con el programa operativo, esto se entiende ya
que son elementos basicos que deben formar parte del Plan de Desarrollo
Municipal, el cual por ley todos los municipios deben cumplir y es fundamental para

que estos operen.

La principal diferencia que encontramos entre los municipios objeto de este
estudio se encuentra en que solo cuatro municipios cuentan con un sistema de
captacion de quejas, solo uno cuenta con un mecanismo para medir la satisfaccion
de los usuarios, y solo tres cuentan con estandares de calidad para la atencion de

tramites y servicios.

En este sentido, los municipios mejor evaluados en este indice son
Nezahualcoyotl y Tlalnepantla, con un indice de 92.86, cabe sefalar que respecto
al PIBM el municipio de Nezahualcdyotl puede mostrar altos indices de planeacion,

pero esto no implica un buen desempefio en sus indicadores econdmicos.

Un caso que llama la atencion de nuevo es Naucalpan, municipio con altos

indicadores econémicos, pero con indicadores de capacidad moderados, no es el
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municipio que mas invierta en desarrollo econémico y su promedio de planeacion

esta por debajo del promedio de los ayuntamientos analizados.

Por su parte Metepec no presenté informacién para este indicador, motivo

por el cual aparece en cero.

3.2.2 Autonomia Financiera

La autonomia financiera muestra la relacion entre el ingreso propio de los municipios
y los ingresos totales que tuvieron en un ejercicio fiscal, lo cual da cuenta de su
capacidad para explotar sus propias fuentes de ingreso, pero ademas indica en qué
medida puede cubrir sus gastos totales sin la intervencién de otros niveles de
gobierno. La autonomia financiera tiene el objeto de medir el grado de

independencia de los ingresos municipales respecto de las transferencias federales.

De acuerdo a lo establecido por el Codigo Financiero del Estado de México
y Municipios, la Hacienda Publica municipal hace referencia a la obtencién,
administracion y aplicacion de los ingresos publicos del gobierno, en el ambito de
su competencia, que se conforma por las contribuciones, productos,
aprovechamientos, bienes, propiedades y derechos que al gobierno, estatal o
municipal le pertenecen y forman parte del patrimonio del que dispone el gobierno
municipal para el cumplimiento de sus obligaciones. El objeto de las finanzas
publicas municipales es lograr una adecuada, eficaz, eficiente y segura operacion

economica.

En este indicador se muestra la parte de los ingresos de un gobierno que éste
recauda directamente por concepto de impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos, contribuciones de mejora, cuotas y aportaciones de seguridad
social, respecto las aportaciones y participaciones que recibe de la federacion o el
estado, en el marco de un acuerdo de coordinacion fiscal; éstos ultimos pueden ser
de libre ejecucién, como es el caso de las participaciones en los ingresos federales,

o condicionados en su gasto.
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Para este analisis es importante ya que un sistema solido de administracion
tributaria es un signo de capacidad gubernamental, entre mayor autonomia
financiera se cuente, mayor sera la capacidad de decision sobre el destino de los
recursos, después de la planeacion, que es digamos el primer paso del proceso
administrativo, la forma en como el municipio se hace de recursos es la segunda
instancia en importancia para determinar su capacidad gubernamental

administrativa.

Este indicador se puede ver en dos sentidos, tanto la fortaleza interna por
sus sistemas de recaudacion, como su relacidén con érdenes superiores de gobierno

y como desarrolla sus relaciones intergubernamentales.

Tabla 14 Autonomia Financiera Municipal 2005-2015

60.00

50.00

40.00

30.00

20.00
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=@=Atizapdn de Zaragoza ==@=Ecatepec de Morelos Huixquilucan
Metepec ==@==Naucalpan de Juidrez ==@=Nezahualcdyotl
==@==Tlalnepantla de Baz ==@==Toluca e=@=Tultitlan

==@==Cuautitlan lzcalli

Fuente: elaboracion propia con base en datos del INEGI
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De acuerdo con la férmula para el calculo de la autonomia financiera, que es
la division de los ingresos propios entre los ingresos totales, podemos decir que
entre menor sea el indice, menor es la eficacia del sistema de recaudacion de

ingresos propios de los ayuntamientos.

Por lo tanto, se reduce su capacidad de accion, ya que dependen en gran
medida de los ingresos que manda la federacion y el estado, asi como de las reglas
de operacidén que emiten para las diferentes aportaciones y participaciones

federales.

No es posible hablar de capacidad gubernamental si un municipio requiere
en gran medida de las transferencias intergubernamentales para llevar a cabo sus

funciones, o incluso para financiar sus necesidades basicas de operacion.

Todos los municipios que se presentan en la tabla 15 dependen en mas del
50% de los ingresos de participaciones y aportaciones federales, especialmente el
municipio de Nezahualcdyotl, que a pesar de ser uno de los de mayor aportacion al
PIB, con una elevada cantidad de establecimientos comerciales y alto indice de PEA

ocupada, solo tiene un 11.6% de autonomia financiera.

Por el contrario, Huixquilucan alcanza un 48.8%, lo cual lo posiciona como
un municipio altamente autdbnomo y con mayor umbral de accion para el manejo de

SUS propios recursos.

Metepec ha demostrado perder gran parte de su autonomia financiera entre

2009 y 2012, recuperandola un poco en 2015.

Naucalpan qué es el municipio con mayor PIBM, no destaca en autonomia
financiera, solo en el 2008 que fue su mayor registro con poco menos de 40%,

mientras que en afos posteriores se ha mantenido en torno al 30%.

La autonomia financiera cobra relevancia de la mano con otro elemento, que
es el correcto manejo de estos recursos, con estos dos aspectos se puede
determinar la capacidad de los gobiernos municipales para incidir en la

competitividad econdmica.
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3.2.3 Capacidad de Inversion

Este indicador nos muestra la relacién entre el gasto de inversion y el gasto total, lo
cual nos permite determinar qué porcentaje del gasto total del municipio representa
el gasto de inversidn, este muestra la parte de los egresos que un gobierno invierte
en bienes muebles, inmuebles e intangibles; inversion publica, e inversiones
financieras y otras previsiones. Lo que puede reflejarse en los gastos registrados
principalmente en el capitulo 5000 y 6000 del clasificador por objeto del gasto

homologado por la Consejo Nacional de Armonizacion Contable.

En el capitulo 5000 se agrupan las asignaciones destinadas a la adquisicion
de toda clase de bienes muebles e inmuebles requeridos en el desempefio de las
actividades de los entes publicos. Incluye los pagos por adjudicacidn, expropiacion

e indemnizacion de bienes muebles e inmuebles a favor del Gobierno.

Sin contraponer la politica de gasto de cada Ayuntamiento, es recomendable
que la prevision de recursos para la adquisicién de activos fijos esté sujeta a la
disponibilidad de recursos presupuestarios y el requerimiento sea concertado con
la Tesoreria, presentando para ello la justificacion de la programacion de las

adquisiciones.

El capitulo 6000, denominado Inversion Publica, se agrupan las asignaciones
destinadas a obras por contrato y proyectos productivos y acciones de fomento.

Incluye los gastos en estudios de preinversion y preparacion del proyecto.

Los recursos de inversion para obra publica seran asignados a las unidades
responsables de la ejecucién de obras y/o servicios que conforman el gobierno
municipal, quienes lo programaran para un ejercicio con estricto apego a la
normatividad en la materia; para ello, elaboraran un Programa Anual de Obras

especifico, alineado al Plan de Desarrollo Municipal.

En el caso de que se presupueste la ejecucion de obras publicas mediante
convenios con otros sectores publicos y privados, se debera identificar el estimado

de recursos que se aportaran por cada uno de los sectores.
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El gasto de inversion refleja las erogaciones en bienes y servicios destinada
a incrementar la capacidad productiva, también refleja el incremento de los activos

fijos patrimoniales mediante la construccion de obra publica.

En la l6gica del proceso administrativo publico, el siguiente paso después de

los sistemas de administracion tributaria, es como se ocupan estos recursos.

Este indicador esta sumamente relacionado con el gasto destinado a
desarrollo econémico, ya que este gasto se deriva de la clasificacion econémica del
gasto, se partio del gasto de inversion por programa, en esta grafica se muestran
los cambios en el monto de inversion total, respecto a los egresos totales de 2005
a 2015.

Tabla 15 Capacidad de Inversion 2005- 2015
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Metepec =@==Naucalpan de Judrez ==@==Nezahualcdyotl
==@==Tlalnepantla de Baz ==@==Toluca e=@=Tultitlan

==@==Cuautitlan lzcalli

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI

Este dato nos ayuda a conocer en qué medida el gasto que realizan los

ayuntamientos esta destinado a inversién, y no a gasto corriente; los gastos de
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inversion de un ayuntamiento son aquellos gastos empleados a la creacion de
infraestructura y a la creacidon o adquisicidon de bienes necesarios para el
funcionamiento de los servicios y aquellos otros gastos que tengan caracter de
amortizables, si bien en el gasto corriente se destinan gastos para cubrir algunas

actividades encaminadas a satisfacer servicios publicos es en menor medida.
Los bienes de inversion reunen las siguientes caracteristicas:

a) No son bienes destinados al consumo.

b) Tienen una duracién previsiblemente superior al ejercicio presupuestario.
c) Son susceptibles de inclusién en inventario.

d) Son gastos previsiblemente no reiterativos.

Caso contrario del indicador de autonomia financiera, el municipio de
Nezahualcoyotl, de acuerdo con los calculos realizados es el municipio que muestra
un mayor nivel de gasto de inversién para 2015, lo cual significa que es empleado
en infraestructura y en proveer de bienes y servicios a la poblacion, es notable que

entre el primer y segundo lugar hay una diferencia de 11.5 puntos porcentuales.

A partir del segundo lugar nivel de capacidad de inversion es muy baja, oscila
entre el 10% y 25% del total del presupuesto, esto implica que en los municipios
analizados la capacidad de respuesta para atender la demanda ciudadana en el
primer orden de gobierno, donde la ciudadania acude a solicitar beneficios para las
comunidades y colonias que lo habitan, no cuentan con los recursos suficientes y
dependen en gran medida del estado y la federacion, con lo cual, pierden gran parte

de su autonomia, ya que gran parte de su presupuesto es etiquetado.

Otro dato interesante es que Atizapan de Zaragoza en 2008 destiné mas del
30% de sus recursos a inversion siendo el registro mas alto a lo largo del estudio,
mientras que los niveles mas bajos los presenta Izcalli en 2007 y Huixquilucan en
2010.
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3.2.4 Costo de Operacion

El costo de operacion hace referencia a las erogaciones que realiza el ayuntamiento
destinadas a gasto corriente que incluye aquellos gastos que realiza el Estado para

cubrir su funcionamiento normal.

En general, incluye los gastos para la administracion publica, tales como:
administrativos, de mantenimiento, para guardar el orden interno y externo, medido

por los gastos que ocasiona la administracion de justicia y la policia.

Se consideran los gastos en que incurre el gobierno para fomentar el nivel
cultural de la poblacion, asi como los intereses de la deuda publica. De igual forma,
se observan los pagos al factor trabajo, al factor capital y por la adquisicion de

bienes y servicios generales.

El costo de operacion también es muy importante para determinar la
capacidad gubernamental, ya que esta muestra el uso de recursos a gasto corriente,

a la operacién misma de los ayuntamientos.

Tabla 16 Costo de operacion

MUNICIPIO Costo de operacién
Huixquilucan 65.4
Naucalpan de Juarez 64.7
Cuautitlan lzcalli 56.5
Tultitlan 55.3
Tlalnepantla de Baz 55.2
Ecatepec de Morelos 53.4
Metepec 53.1
Toluca 52.0
Atizapan de Zaragoza 46.5
Nezahualcéyotl 41.9

Fuente: elaboracién propia con base en datos del INAFED

El costo de operacion de los municipios analizados ronda entre el 41.9 y el

65.4 por ciento del total de su gasto, esto implica que los municipios tienen costos
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muy elevados para su funcionamiento. Es necesario que los municipios busquen

minimizar costos y eficiente el gasto, esto se podria lograr con la profesionalizacién

de los servidores publicos municipales, politicas de austeridad y evaluacion del

desempeno de las politicas publicas implementadas.

El municipio con costo de operacién mas alto es Huixquilucan seguido muy

de cerca por Naucalpan, la gran diferencia entre Huixquilucan y Naucalpan es que

este ultimo tiene el PIBM mas alto de todo el Estado de México.

3.2.5 Costo Burocratico

Este indicador muestra la relacion que existe entre el gasto total de los

ayuntamientos y el ramo de servicios personales, lo que implica el pago de sueldos

y salarios.

Tabla 17 Costo burocratico

MUNICIPIO

Costo burocratico

Huixquilucan
Naucalpan de Judrez
Cuautitlan lzcalli
Tlalnepantla de Baz
Tultitlan
Toluca
Ecatepec de Morelos
Metepec
Nezahualcdyotl

Atizapdan de Zaragoza

515
50.5
45.1
42.6
38.3
38.2
36.8
36.8
29.3
24.9

Fuente: elaboracién propia con base en datos del INAFED

De acuerdo con el clasificador por objeto del gasto, los servicios personales

se registran en el capitulo 1000 y forman parte del gasto corriente, irreductible. Para

la asignacién de los recursos de Servicios Personales, es necesario identificar el

costo de la plantilla de personal actual y estimar montos para cumplir con posibles
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compromisos laborales que respondan a la firma de convenios, asi como a los
recursos que se comuniquen como asignaciones presupuestarias para este
capitulo, por lo que es necesario incluir el tabulador salarial que incluya el total de

percepciones ordinarias y extraordinarias.

En los servicios personales, se agrupan las remuneraciones del personal al
servicio de los entes publicos, tales como: sueldos, salarios, dietas, honorarios
asimilables al salario, prestaciones y gastos de seguridad social, obligaciones
laborales y otras prestaciones derivadas de una relacion laboral; pudiendo ser de

caracter permanente o transitorio.

Las personas son un recurso de incalculable valor, pero a la vez es un
recurso de naturaleza dinamica (siempre en evolucion) y de enorme complejidad, lo

que dificulta su gestion.

La gestion de recursos humanos en las organizaciones ha sufrido un cambio
vertiginoso, pasandose de la simple administracion de personal a una gestion

integrada.

El enfoque de gestién de personal consideraba a esta area como algo
administrativo, micro organizacional y estatico, que sélo preocupa en lo relativo a
cuestiones administrativas y de control interno de los puestos de trabajo, a la vez
de con una orientacion de caracter tactico (a corto plazo). Es decir, la gestién de

nominas, de permisos, de bajas, etc.

Las personas son un factor activo, dinamico y distintivo de cualquier
organizacion. El factor humano es el recurso estratégico por excelencia y, por tanto,
sin su cooperacion y compromiso peligra el progreso de cualquier organizacion, ya

sea publica o privada.

Para el caso del costo burocratico, un porcentaje bajo es indicio de una
estructura administrativa eficiente. La administracion de los recursos humanos es

un elemento de suma importancia para que el aparato gubernamental de los
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ayuntamientos funcione es el factor humano, asimismo es una importante fuente de

gasto.

En la grafica anterior es notable donde Huixquilucan destiné el 51.5% de su
gasto a los servicios personales, porcentaje similar al de Naucalpan, ambos

destinando mas de la mitad de su gasto a este rubro.

Por su parte, Atizapan de Zaragoza sigue mostrando buenos niveles
economicos y bajos costos tanto de operacion como de servicios personales. Hasta

el momento ha sido un municipio con un desempeno destacable.

3.3 La Capacidad Gubernamental de los Municipios Metropolitanos de la
ZMVM

De acuerdo con los indicadores antes expuestos, en conjunto, forman la
variable de capacidad gubernamental, la cual es la de mayor interés en esta
investigacion, ya que, a través de ésta, se puede observar con claridad las

principales diferencias entre los distintos gobiernos municipales.

A través de estos indicadores se trata de abordar las distintas dimensiones
de la capacidad gubernamental, los conocimientos, habilidades, recursos y leyes
que necesitan los ayuntamientos para lograr sus objetivos, de esta forma, tratar de

incentivar el crecimiento econdémico.

Para ello, a continuacion, se muestra una grafica con la cual podemos
observar el comportamiento de los indicadores de los diez municipios analizados

concentrados en un solo elemento.

Las variables para comparar son: autonomia financiera, capacidad de
inversion, costo de operacion, costo burocratico, indice de planeacidn estratégica y

evaluacion municipal. Todos los indicadores tienen una escala de 1 a 100.

De acuerdo con el concepto de capacidad gubernamental, un ayuntamiento

debe tener la capacidad de planeacion y de cumplimientos de metas fijadas en
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funcién de las atribuciones que le son conferidas por los mecanismos legales,
asimismo, la capacidad se entiende como el correcto desempefo de las

instituciones a partir de la habilidad de los individuos que forman parte de estas.

La capacidad puede ser construida con el suministro de recursos publicos,
econdmicos y técnicos para promover el desarrollo. Se requiere de capacitacion sin

dejar de lado los atributos referentes a la mejora de la gestion administrativa.

Por lo tanto, los indicadores que se ocupan en este apartado son los que mas
se acercan a la observacion de la realidad, de la condicidn de las unidades de

analisis. Para ello se muestra la siguiente grafica radial de cinco puntos.

Tabla 18 Capacidad gubernamental municipal

Autonomia
financiera
100.0
90.0
80.0
70.0
60.0

indice de
planeacion
estratégicay
evaluacioén

Capacidad de
inversion

municipal
Costo de operacio Costo burocratico
—o@— Ecatepec de Morelos Nezahualcoyotl Naucalpan de Judrez Toluca
Tlalnepantla de Baz —@— Cuautitlan Izcalli —@— Atizapan de Zaragoza Tultitlan
—o— Huixquilucan —o— Metepec

Fuente: elaboracidén propia con datos de INEGI, IGECEM, e INAFED

Existen varios aspectos a destacar, ya que con este tipo de graficos podemos

comparar multiples variables cuantitativas. Esto hace explicito qué variables tienen

113



LA INFLUENCIA DE LA CAPACIDAD GUBERNAMENTAL EN MATERIA DE COMPETITIVIDAD ECONOMICA MUNICIPAL: ESTUDIO DE
CASO AYUNTAMIENTOS CENTRALES DE LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO

valores similares o si hay valores atipicos entre cada variable. Los graficos radiales
también son utiles para ver qué variables son altas o bajas dentro de un conjunto

de datos, haciéndolos ideales para mostrar el rendimiento.

En términos de planeacion estratégica la mayoria de los municipios
estudiados muestran un gran desarrollo y eso se puede ver en la forma en como se

desvia el area de la grafica en ese eje.

Asimismo, es notable que todos los municipios marcan una fuerte tendencia
a tener costos elevados en cuanto a operacion y costos burocraticos; por otra parte,
el indicador de autonomia financiera es el que muestra un rango de variacién mas

amplia entre los municipios representados.

Un ejercicio realizado fue graficar el promedio de los municipios, lo cual nos

muestra la tendencia antes mencionada.

Tabla 19 Promedio de indicadores de los municipios objeto de estudio

Autonomia financiera
80.0

70.0
60.0
50.0
40.0
3

indice de planeacién
estratégica y evaluacion
municipal

Capacidad de inversion

Costo de operacio Costo burocratico

Este promedio con un alto indice de planeacién puede sefalar que, en

materia de capacidad administrativa e institucional, los municipios estan

114



LA INFLUENCIA DE LA CAPACIDAD GUBERNAMENTAL EN MATERIA DE COMPETITIVIDAD ECONOMICA MUNICIPAL: ESTUDIO DE
CASO AYUNTAMIENTOS CENTRALES DE LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO

desarrollados y muestran alta capacidad; sin embargo, la ejecucién no corresponde
a la planeacion, ya que sus costos de operacion son altos y eso no necesariamente
refleja una alta capacidad de recaudacién o un uso de recursos eficiente y eficaz.
El costo burocratico es alto, pero no necesariamente implica servidores publicos

profesionales o capacitados.

Un modelo ideal que sefala un alto indice de autonomia financiera seria del
50%, lo que sefalaria un alto nivel de recaudacion y una fuerte relacién

intergubernamental con ordenes superiores de gobierno.

Tabla 20 Modelo ideal

Autonomia
financiera
100.0
90.0
80.0
70.0
60.0

indice de planeacién
estratégicay
evaluacién municipal

Capacidad de
inversion

Costo de operacio Costo burocratico

En este esquema, los costos de operacion y burocraticos deberian tender al
minimo posible, esto seria un indicador de eficiencia y eficacia administrativa en el

cumplimiento de metas y objetivos para la administracion publica.
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3.4 Correlacion

El coeficiente de correlacion lineal mide el grado de intensidad de una posible
relacion entre las variables. Este coeficiente se aplica cuando la relacion que puede

existir entre las variables es lineal.

No obstante, puede que exista una relacion que no sea lineal, sino
exponencial, parabdlica, etc. En estos casos, el coeficiente de correlacion lineal
mediria mal la intensidad de la relacion de las variables, por lo que convendria

utilizar otro tipo de coeficiente mas apropiado.

En probabilidad y estadistica, la correlacion indica la fuerza y la direccion de
una relacioén lineal y proporcionalidad entre dos variables estadisticas. Se considera
que dos variables cuantitativas estan correlacionadas cuando los valores de una de
ellas varian sistematicamente con respecto a los valores homénimos de la otra: si
tenemos dos variables (A y B) existe correlacion si al aumentar los valores de A lo
hacen también los de B y viceversa. La correlacién entre dos variables no implica,

por si misma, ninguna relacion de causalidad.

En este caso se utilizd el coeficiente de correlacién Pearson que es una
medida de la asociacion lineal entre dos variables. Los valores del coeficiente de
correlaciéon van de -1 a 1. El signo del coeficiente indica la direccion de la relacion y
su valor absoluto indica la fuerza. Los valores mayores indican que la relacién es

mas estrecha.

Para este analisis se tomaron en consideracién, ademas de los casos
previamente desarrollados, los municipios con un PIB superior al promedio, lo cual

dio como resultado 30 sefialados a continuacion:

Nombre Nombre
1 Atizapan de Zaragoza 16  Naucalpan de Juarez
2 Atlacomulco 17  Nezahualcéyotl
3 Chalco 18  Nicolas Romero
4 Chicoloapan 19  SanJosé del Rincén
5 Chimalhuacdn 20 Tecdmac
6 Coacalco de Berriozabal 21  Tepotzotlan
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7 Cuautitldn 22 Texcoco
8 Cuautitlan lzcalli 23 Tlalnepantla de Baz
9 Ecatepec de Morelos 24 Toluca
10 Huehuetoca 25  Tultepec
11 Huixquilucan 26 Tultitlan
12 Ixtapaluca 27  Valle de Bravo
13 Ixtlahuaca 28  Valle de Chalco Solidaridad
14 LaPaz 29  Zinacantepec
15 Metepec 30 Zumpango

Esta seleccion se hizo para dar mayor significancia a la prueba. Para
determinar los casos a incluir en la correlacion se determiné el promedio del PIB de
los 125 municipios de la ZMVM vy se tomaron todos aquellos casos que estuvieran

por arriba de ese promedio.

A continuacién, se presentara la correlacion de las variables mas importantes
de la capacidad gubernamental respecto al producto interno bruto que como ya

vimos es el indicador econémico por antonomasia.

En primer lugar, se presenta la correlacion entre el PIBM y la inversion
destinada en desarrollo econémico, ya que esta es una variable que deja de
manifiesto una accion muy concreta en la busqueda de influir en el crecimiento y

desarrollo de la economia en el territorio de cada ayuntamiento.

Tabla 21: Correlaciéon de PIB municipal e inversion en desarrollo econémico.

Correlacion
INVERSION
EN DESARROLLO
PIBM ECONOMICO
PIBM Correlacion de Pearson 1 706"
Sig. (bilateral) .000
N 30 30

**_La correlacion es significativa en el nivel 0,01 (bilateral).

Fuente: Elaboracioén propia en SPSS

En la primera correlacion realizada, presentada en la tabla 22, se muestra

que estadisticamente hay una asociaciéon lineal estadisticamente significativa,
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moderada y lineal positiva (rP = 0.706, p < 0.01) entre el PIBM vy la inversion en
desarrollo econémico, al ser positivas se deduce que entre mayor sea el numero de
unidades econdmicas, mayor es el numero de poblacién econémicamente activa,

por lo tanto, mayor es el Producto Interno Bruto.

La presencia de una fuerte relacion entre estos dos indicadores implica que
el crecimiento en la econdmica requiere de municipios con mayores capacidades
para afrontar estos retos, es un tipo simbiosis, el municipio es un factor que influye
en el incremento del desarrollo econémico y el desarrollo econdémico requiere de

municipios mas fuertes.

Con esta informacion, se puede aseverar si existe una relacion entre las
acciones de gobierno municipal en materia de desarrollo econémico y el PIBM, entre
mas gasto se destine a este tipo de programas, se podra incrementar la
competitividad econdmica.

Tabla 22 Diagrama de Dispersion PIB Municipal e Inversién en Desarrollo
Econdmico.
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Fuente: Elaboracién propia con SPSS
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En la grafica anterior podemos observar la dispersion de los casos en la
correlacion, la forma de la nube de puntos nos informa sobre el tipo de relacion

existente entre las variables.

De esta forma es evidente que la relacion es fuerte, se puede observar una

tendencia positiva, ya que la mayoria de los casos se acercan a la linea de ajuste.

Ademas del presupuesto que destinan los municipios en inversion al
desarrollo econémico hay otros factores que determinan la capacidad de un
municipio, por ejemplo, un municipio no pude decidir a qué programa destina su
gasto si cuenta con poca autonomia financiera, ya que la mayor parte de las

transferencias de 6rdenes superiores de gobierno son etiquetados.

Existen algunos elementos dentro del sistema de planeacion gubernamental
y en marco normativo, como se ha mencionado anteriormente, que obliga a los
municipios a manejar cierta agenda, claro ejemplo es la mejora regulatoria y los
dispositivos de desarrollo econémico, un municipio con suficiente autonomia

financiera demuestra que cuenta con capacidad de reaccion a esta situacion.

Tabla 23 Correlacion PIBM y Autonomia Financiera

Correlaciones

AUTONOMIA

PIBM FINANCIERA
PIBM Correlacion de Pearson 1 191
Sig. (bilateral) 313
N 30 30

Fuente: Elaboracioén propia con SPSS

En el caso de la correlacion no presenta significancia, se puede inferir que la
autonomia financiera es una caracteristica al interior del aparato gubernamental,

por lo cual no tiene una relacion explicita de este indicador con el PIB municipal.

Por ultimo, se presenta la relacidon del PIBM respecto al costo burocratico.
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Tabla 24 Correlacién PIBM y Costo Burocrético

Correlaciones

COSTO
PIBM BUROCRATICO
PIBM Correlacion de Pearson 1 474"
Sig. (bilateral) .008
N 30 30

** La correlacion es significativa en el nivel 0,01 (bilateral).
Fuente: Elaboracion propia con SPSS

En este caso, si existe una relacion, esto se puede explicar debido a que la
mayoria de los municipios con alto desempeio econdmico requieren de tener una
estructura municipal amplia, por lo tanto, costosa; en este caso, el coeficiente es
moderado, pero significativo, esto se debe a que no todos los municipios con

burocracias costosas tienen un PIBM alto, como lo es el caso de Huixquilucan.

En términos generales podemos decir que el mejor indicador para determinar
una relacion fuerte con el crecimiento econémico es el gasto que los ayuntamientos
destinan a inversion en el programa de desarrollo econémico, este gasto puede ser

justificado, ya que si se muestra una tendencia.

Es de resaltarse el hallazgo que arroja la correlacion entre la inversion
destinada a desarrollo econdmico y el PIB municipal, el resultado de esta prueba

indica que si existe una fuerte relacion con un alto grado de significancia.

Esta relacion puede verse como el resultado de la implementacion de
politicas de fomento al crecimiento econémico como la Ley de Mejora Regulatoria y
la Ley para el Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefa y Mediana

Empresa.

Este resultado puede mostrar que existen esfuerzos por buscar estrategias
coordinadas en los tres érdenes de gobierno por medio de regulaciones para tratar

de incentivar y fomentar el crecimiento econdémico en el pais.

La hipdtesis de trabajo para esta tesis sefala que la capacidad
gubernamental de los ayuntamientos metropolitanos centrales de la ZMVM muestra

una clara relacion respecto a la competitividad econdmica municipal, esto sefialaria
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que existe una necesidad de atencidn por parte de las administraciones municipales

al tema del desarrollo econdmico.

Se puede aseverar que si existe una fuerte relaciéon entre la capacidad
gubernamental de los ayuntamientos y la competitividad econdémica; sin embargo,
la injerencia del ayuntamiento no es directa, hay demasiados factores externos y de
contexto que determinan, tanto el tamafo de la economia como la capacidad
gubernamental de los Ayuntamientos, asimismo hay capacidades administrativas

internas que no pueden tener un impacto directo en el desarrollo econémico.

En este capitulo se analizaron los datos estadisticos, se desglos6 cada uno
de los elementos que conforman las variables de esta investigacion, se presentaron
los indicadores de cada una de ellas, asimismo, se presentd el ejercicio de
correlacion. A continuacion, se presentan las conclusiones derivadas de la

contrastacion de las variables.
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CAPITULO IV: CONCLUSIONES

Para cerrar con la presente investigacion se llevara a cabo, en este capitulo final,
algunas consideraciones a manera de conclusion; se presentan algunos de los
hallazgos mas relevantes derivados del analisis cuantitativo, subsecuentemente, se
analizaran las dificultades que surgen del aumento de atribuciones en materia de
desarrollo econdmico para los municipios, tanto a nivel administrativo como

financiero.

Por ultimo, se sefalan algunas de las principales problematicas a las cuales
se vio expuesta la presente investigacion, posibles futuras lineas de investigacion
derivadas de la misma y resultado de algunas de las principales debilidades

encontradas en el camino y como parte de la metodologia.

4.1 Relacion de la capacidad gubernamental municipal con la
competitividad econdmica.

Como se senalé en el apartado introductorio, el objetivo general de esta
investigacion es mostrar la relacion que existe entre la capacidad gubernamental
administrativa de los ayuntamientos de la zona metropolitana del Valle de México
medida por su planeacion estratégica, autonomia financiera, capacidad de
inversion, sus costos de operacion y costos burocraticos respecto a la
competitividad econémica municipal, vista desde el incremento de la actividad

economica en el territorio.

Para llegar a este objetivo el cuestionamiento principal se refleja en la
pregunta ¢cual es la relacion que existe entre las capacidades administrativas

municipales con la competitividad econémica?

Una vez presentado el modelo tedrico de analisis para la capacidad
gubernamental, queda de manifiesto que para que este concepto pueda ser visible,
medible y cuantificable se operacionalizan en las variables de planeacién estratégica,
autonomia financiera, capacidad de inversion, costo de operacién, costo burocratico

y la inversion en materia de desarrollo econémico.
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Asi mismo se operacionaliza la competitividad econémica municipal desde
un sentido de crecimiento de las actividades econdmicas en el territorio, por lo cual
se tomaron como indicadores el producto interno bruto, la cantidad de unidades

economias y la poblacion econdmicamente activa.

En este marco los datos arrojados las pruebas estadisticas correspondientes
se puede observar que en efecto existe una relacién significativa entre las
capacidades administrativas de los municipios metropolitanos respecto a la

competitividad econémica.

Esta aseveracion es congruente con el resultado de las pruebas estadisticas
donde se puede ver como en medida que en los municipios donde se destinan mas
recursos a dispositivos de desarrollo econdmico muestran mayores indicadores de

crecimiento y desarrollo econdmico, por lo tanto, de competitividad econdmica.

Asimismo, es notable que las caracteristicas de cada municipio hacen su
funcionamiento distinto, por ejemplo, Naucalpan no ha mostrado gran variacién en
los recursos destinados a desarrollo econémico, sin embargo, su PIBM se ha

incrementado.

Otro caso de atencion es Tultitldn quienes han destinado un considerable
gasto de su presupuesto a desarrollo econdmico y si ha logrado mejorar su posicion
respecto a otros municipios en el Estado de México, en este caso es prudente

determinar si este gasto no ha afectado la prestacion de otros servicios municipales.

El caso de Metepec, en este ayuntamiento se destiné gran parte de su recurso
a desarrollo econémico del afio 2011 al 2014, pero en este gasto no se vio reflejado
en un alto crecimiento econémico, por el contrario, en los anos de mas gasto se
mantuvo y cuando dejo de invertir en este sentido su PIBM disminuy6 con referencia

a los otros municipios estudiados.

Sin lugar a duda, el desempefio de las administraciones locales depende de
multiples factores, después de la investigacion realizada podemos decir que entre
los factores preponderantes que dependen directamente del gobierno municipal

ademas de los presentados en el analisis cuantitativo; se puede sefialar, el factor
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humano, los recursos financieros y el plan de gobierno establecido por los

tomadores de decisiones en turno.

A continuacién, se presentaran algunos de los elementos relacionados con
el aparato institucional y normativo que no dependen de directamente del gobierno
municipal y que impactan en el desempefio de la capacidad gubernamental

municipal y su relacion con el desarrollo econémico.

4.2 Retos que afrontan los dispositivos de Desarrollo Econémico en
los Ayuntamientos de la ZMVM

Los municipios, en términos legales y de tratamiento académico, en algunas
ocasiones son analizados como unidades homologas. Al tener una variedad tan
amplia de municipios, no se puede perder de vista que tienen caracteristicas
contextuales unicas, que sus necesidades varian, incluso en municipios de una

misma entidad.

Al contar con caracteristicas tan diversas, los municipios deben tener una
mayor autonomia para conducir sus politicas de gobierno y satisfacer las

necesidades basicas que debe cumplir un ayuntamiento.

El desarrollo econdmico es solo una pequefia parte de lo que debe hacer un
ayuntamiento; no obstante, pareciera que es mas presion externa, tanto de érganos
internacionales como de actores econémicos preponderantes, para incrustar a los
ayuntamientos mexicanos en una dinamica de agentes para generar un ambiente
propicio para los negocios, hasta cierto punto, dejando de lado otro tipo de

actividades vitales.

Impulsar la simplificacion de tramites y reduccion de plazos para el
otorgamiento de permisos, licencias y autorizaciones del orden municipal, de
conformidad con la Ley para la Mejora Regulatoria del Estado de México y
Municipios, la Ley de Competitividad y Ordenamiento Comercial del Estado de

México, la Ley de Fomento Econdmico del Estado de México, la Ley que crea la
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Comision de Factibilidad del Estado de México, sus respectivos reglamentos y

demas disposiciones juridicas aplicables

Los hacedores de las politicas publicas deben contar con criterios tedricos
sélidos para enriquecer su vision en el disefio del marco regulatorio e intervenir
adecuadamente en la solucion de los problemas de la sociedad. La teoria de la
regulacion proporciona el conocimiento experto que los reguladores requieren para

encontrar soluciones y generar los mayores impactos positivos hacia la sociedad.

La Constitucién Politica también brinda a los municipios la posibilidad de
coordinarse y asociarse con otras demarcaciones (de la misma o de otras entidades
federativas) para prestar servicios mas eficazmente o mejorar sus funciones; o para
celebrar convenios entre los municipios con el Estado, para que éste, de manera

directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal.

De los principales hallazgos encontrados en la investigacion sobresale el
hecho de que la competitividad econdmica se compone de demasiados factores y
no se puede determinar una relacion directa por parte de los gobiernos municipales,
ya que su ambito de accion es muy limitado y no cuentan con las herramientas ni
mecanismos normativos o administrativos necesarios para influenciar las variables

econdmicas.

Por otro lado, encontramos que existen variables que podemos decir son
exdgenas, que tienen una gran influencia en las condiciones econdmicas de los
municipios y que estas no pueden ser controladas por el ayuntamiento, como lo
pueden ser el territorio, la poblacién o la ubicacién geografica; asimismo el
incremento de facultades en materia de desarrollo merma la capacidad de reaccién
ante tareas primordiales conferidas a los ayuntamientos en materia de servicios
publicos basicos, los cuales, de forma indirecta, también impulsan el desarrollo

economico y por ende de la competitividad econdmica.

En este sentido hay varias acciones que pueden tomar los responsables de

la administracion publica municipal, en primer lugar, determinar un diagndstico de
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sus capacidades existentes, es necesario que se genere mas informacién
estadistica relevante para poder conocer a raiz cuales son las fortalezas y
deficiencias de cada municipio, mas alla del ambito econémico, debe tomarse en
cuenta la informacidén de los servicios publicos basicos que debe cubrir cada

ayuntamiento.

Como se exhibio en la correlacion, uno de los elementos de mayor relacion
con el PIB es el costo burocratico; el cual quedd de manifiesto que es un reflejo del
factor humano; por lo tanto, se debe buscar la certificacion, capacitacion y
actualizacion de servidores publicos, asi como nombrar servidores publicos que
tengan un perfil acorde con la funcion que van a realizar. Conservar a los servidores

publicos con base en la evaluacion de su desempefio.

Un elemento para destacar es que la mayoria de los municipios mostré un
alto nivel de planeacion, sin embargo, esta no mostro relacion con otros indicadores,
esto es una muestra de que en papel la administracién cumple, pero, falta ejecutar
esos planes; por lo tanto, es necesario realizar una planeacion optima, donde haya
una definicion de lineas base, indicadores y metas claras. A fin de garantizar su
cumplimiento, se debe contar con sistemas de seguimiento y evaluacién de su
gestion, de preferencia que estas evaluaciones sean externas y con alta rigurosidad

metodoldgica.

De la mano con el indicador de autonomia financiera y con lo complejo que
puede llegar a ser el sistema de coordinacion fiscal, los ayuntamientos necesitan

explotar de manera eficaz y directa sus fuentes de ingreso propio.

Y principalmente respetar el principio de legalidad de la administracion
publica. Los municipios necesitan contar con un marco reglamentario actualizado y

contextualizado a su realidad.

Considero que el marco normativo y de accion para el ejercicio del gobierno
es muy claro en la mayoria de los casos, existe reglamentacion suficiente, el gran

problema es que los procedimientos no se apegan a la norma, con la busqueda de
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beneficios particulares o personales se pierde la naturaleza de los servicios
publicos, se desvirtua la practica administrativa y por ende la provision de bienes y

servicios para satisfacer a la sociedad.

Dentro de estos beneficios particulares podemos decir que los relativos
avances en los indicadores econdémicos y sociales obedecen mas a la
instrumentacion de politicas macroecondmicas, con una orientacion estratégica
internacional y de planificacion estatal, donde el ayuntamiento queda subyugado

con una autonomia limitada.

Es indispensable destacar que el gran capital nacional y transnacional exige
cada vez mas mayor transparencia, reglas del juego mas claras y precisas y que
éstas se cumplan, en una palabra, exige que se avance y, en la medida de lo

posible, se consolide el Estado de derecho.

De forma que la situacion, que pudo ser apreciada en los indicadores del
capitulo anterior, los ayuntamientos en general guardan bajos niveles de autonomia
financiera, capacidad de inversién y de asumir gasto operativo; lo cual es un claro

indice de su baja capacidad financiera.

Por otra parte, la cuestion de la capacidad administrativa observada con el
indice de planeacion estratégica, si bien es un poco mas amplia en ayuntamientos
metropolitanos, estos no se logran concretar por la situacion financiera. Existe una

brecha amplia entre la planeacion y el ejercicio.

La cuestion de la sanidad en las finanzas publicas es demasiado compleja,
ya que intervienen una suma importante de factores, los cuales no pueden ser
contemplados en su totalidad en esta investigacion, asi como tampoco es el objeto

de estudio.

Si se busca construir una gestién publica municipal efectiva con auténticos
criterios de resultados, para tal efecto se debe generar las condiciones de una
planificacion de largo plazo, inclusiva, transparente, sostenible, encaminada a incidir

en la evolucidn positiva de los indicadores econdmicos y sociales. Sustentada en el
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uso eficiente de los recursos publicos, para estar en condiciones de ser una gestion

publica eficaz.

Los ayuntamientos con todas sus competencias, recursos y tradicion politico-
administrativa, ha observado sistematicamente un déficit en sus capacidades de
gestion, no solo por sus debilidades, sino también por la situacion antes expuesta,
lo cual impide atender con eficacia, eficiencia y legitimidad, los asuntos estratégicos

que conforman su agenda de desarrollo territorial y social.

Se puede decir que el reto de los municipios radica en aprovechar este
entramado institucional, en el cual, se le dota de una gran cantidad de atribuciones
para que desarrollen las capacidades necesarias para afrontar los retos, debe
buscar sanear sus finanzas publicas, implementar sistemas de profesionalizacion
de los servidores publicos municipales y, de esta manera, mejorar sus procesos
administrativos en visperas de una mejor atencion al sector empresarial, por ende,

mayor desarrollo y competitividad econdmica municipal.

Sin capacidad institucional, los ayuntamientos no pueden hacer politica
publica eficaz ni eficiente. El fortalecimiento de las capacidades institucionales
municipales es un asunto de gobernanza multinivel. Politica permanente,
sistematica y basada en la evidencia. Hay una ventana de oportunidad en México,

su construccion depende en buena medida del desarrollo del pais.

4.3 Posibles lineas de investigacion derivadas

A lo largo de la presente investigacion se encontraron algunas debilidades, en la
posibilidad de explicacion de la influencia de la capacidad gubernamental en materia
de competitividad, en especial determinar con claridad un estudio de tipo causal, en

otro sentido, el amplio abanico de posibles factores de intervencion.

El principal resultado de esta tesis se centra en la relacion que existe entre
la inversion en desarrollo econdmico respecto el PIBM, los datos utilizados forman

parte de un esfuerzo de recopilacion que realiza el IGECEM, por la naturaleza de
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los datos, es considerable el desfase de tiempo que existe entre la realidad y la

publicacion de estos.

Considero que seria muy importante poder dar seguimiento a los datos, ver
cdmo se van comportando en mas afnos, si las reformas a las leyes antes citadas
tienen un efecto, si se mantienen los niveles de inversion en desarrollo econémico

con cambios de poder en el estado, los municipios o incluso a nivel federal.

Otra dimension de analisis que valdria la pena explorar es incrementar este
estudio a municipios con otras caracteristicas, municipios que a pesar de estar en
el Estado de México y que compartan regulacion similar no logren desarrollar su
PIBM, o municipios urbanos de otras zonas metropolitanas de las que existen en el
pais; el principal problema con esta linea de investigacién es conseguir datos

homologados para conformar bases de datos sélidas.

Como era de esperarse, se tuvo que simplificar hasta cierto punto la realidad
para poder atender el objeto de estudio de esta investigacion, motivo por el cual se
dejaron de lado algunos factores que considero prudente mencionar en este punto,

ya que sera una pauta para la investigacion de este tema desde otros angulos.

En primer lugar, encontramos que el nivel de gobierno municipal es
identificado con una administracién rezagada, ya que no cuentan con suficientes
recursos publicos ni capacidad para llevar a cabo sus tareas. En lo que respecta a
la administraciéon, esta cuenta con una estructura de personal muy deficiente y

rotativo en los mandos medios y superiores.

Para tener un desempefio municipal es fundamental que se tenga una
profesionalizacion de las autoridades locales en todas las areas gubernamentales

como, por ejemplo, en materia de Desarrollo Econdmico.

Una de las razones por la que los recursos disponibles no satisfacen las
necesidades publicas, también es debido a la falta de capacidad técnica en el
manejo de los recursos publicos municipales por parte del aparato gubernamental.

Esto deriva en la necesidad del analisis por parte de la profesionalizacién de los
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servidores publicos municipales, a nivel general, en especial a los encargados del
manejo de la hacienda publica, ya que el mejoramiento de las finanzas publicas

podria generar un circulo virtuoso de ingresos e inversion en gasto operativo.

Dentro del marco juridico se debe revisar las atribuciones que tienen los
gobiernos locales, la autonomia que tienen para la toma de decisiones, el nivel de
actualizacion de sus normas, la claridad y especificidad de los reglamentos y que
cuenten con una estructura organica claramente estipulada, asimismo la inclusion

de manuales de procedimiento claros.

En el parametro de los recursos humanos, se debe tomar en cuenta el nivel
de profesionalizacién de los servidores publicos, el nivel de capacidad técnica, la
posibilidad de la discrecionalidad de estos, la implementacion de cursos de
capacitacion y actualizacion, la rotacion de los puestos, la existencia de
lineamientos de seleccion de personal y un catalogo de puestos de acuerdo con

cierto perfil.

En cuanto a los recursos financieros es prudente contemplar el nivel de
recaudacion, el porcentaje de transferencias federales, el porcentaje de deuda, el
nivel de subejercicio, el cumplimiento de metas de programas, asi como una revision

de la distribucion en el presupuesto de egresos respecto a prioridades.

Tomando en cuenta estas variables se podria tener un parametro de
medicion de la capacidad de un gobierno en la consecucidén de sus objetivos, ya
que solo asi podria ser tomado como una variable independiente, que, a partir del
aparato gubernamental, se puede determinar el nivel de influencia sobre otros
aspectos como lo econdmico, social, cultural y en especial la satisfaccion de

necesidades sociales.

Como se pudo puntualizar existe un fendmeno a nivel metropolitano, en el
cual, existe una necesidad por gobiernos locales mayormente definidos, con
amplias capacidades para poder desempenfar su labor y afrontar las demandas que

exige la estructura de una sociedad mas compleja.
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El fendbmeno metropolitano no es particular de México es un fendmeno a nivel
mundial, en cada pais o region se presenta con sus particularidades; sin embargo,
considero que esta investigacion puede dar pauta para analizar situaciones

similares en otras latitudes.

En este capitulo, por un lado, se traté de sefialar cual es la naturaleza de los
municipios centrales metropolitanos y, por otro, sefalar los principales rasgos y

parametros del marco institucional formal que rodea a los municipios.

De esta manera podemos decir que el tema de la capacidad gubernamental
de los ayuntamientos de la ZMVM tiene amplias vertientes de investigacion, pero
sin lugar a duda queda demostrado que el ayuntamiento necesita fortalecerse para
poder influenciar en la competitividad econémica, de momento sus acciones y su

capacidad es insuficiente.

Seria interesante poder extender este estudio en municipios de otras zonas
metropolitanas, de aquellos con niveles menores de producto interno bruto y ver

como se comportan sus indicadores de capacidad gubernamental.

Por otro lado, seria interesante ver la relacion que existe entre la capacidad
gubernamental con otros factores de mayor injerencia para los ayuntamientos como
lo son los principales servicios publicos que tienen a su cargo para que se pueda

generar un indicador de evaluacion de la accion gubernamental municipal.
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