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Introduccién

El contexto socioeconémico y el fenémeno de la globalizaciéon!, ha permeado y
reconfigurado la relacién entre Estado y sociedad civil en México; ademas de una
transformacién organizacional, la manera en que enfrenta la diversidad de problemas; de
tal forma que las decisiones que se toman, es decir de disponer del rumbo que tomara el
pais a través de las politicas publicas (decisiones de accién? o no acciéon), se han
trasformado e impactado a la dindmica social, donde hay una competencia entre el sector

gubernamental y la sociedad civil® con respecto a las decisiones.

En este sentido, nuestro interés recae en el analisis y estudio de la forma o el proceso en
gue se toman decisiones para convertirse en acciones en concreto, decisiones que se
ubican en una gran variedad de temas, asuntos o problemas — tales como los
econdémicos, ambientales, politicos, urbanos, de salud, de infraestructura, de
comunicaciones, de trasporte, de cultura, de pobreza, entre muchos otros- percibidos por
diferentes actores u organizaciones (de gobierno y de la sociedad); en nuestro caso, lo
reviramos hacia la cuestion urbana o politica urbana dentro de un ambito local
(municipal). Es, esencialmente, la toma de decisiones en las organizaciones
gubernamentales locales el foco de nuestra atencion. Si bien las decisiones o disefio de

politicas publicas se dan en los diferentes ambitos de gobierno, creemos que lo local no

1 Si lo vemos desde el punto de vista neoliberal; segiin Guarneros (2011) se trata de un proyecto global
hegemonico que pretende asegurar que las estructuras y las relaciones econémicas, politicas y sociales
estén alineadas con intereses de caracter transnacional.

2Meny Thoening hace alusién a que “las autoridades publicas actuan... en los ambitos mas variados, desde
la seguridad publica hasta la cultura, desde la fiscalidad hasta la procreacion” (1992: 1)

3 En el sentido de Meny Thoening que sefiala con la cuestion de quién decide: ¢ Estado? ¢ Sociedad civil?
¢Sector Privado?




es ajeno a llevar a cabo estos procesos, aunque en menor medida, pues muchas veces
se ve a éste solo como fuente de informacion y no como participe en decisiones de orden

estatal o federal.

Asi, nos interesa debido a que consideramos que las decisiones y los procesos que éstas
implican, se encuentran inmersas en dinamicas propias de organizaciones
gubernamentales como lo son las mismas estructuras de gobierno, los procesos
burocraticos que cada organizacion establece, el contexto en que cada una se
desenvuelve y genera, ademas de sus inevitables relaciones con los otros sectores,
econdémico y social. Es pertinente sefialar que, tradicionalmente, las decisiones han sido
abordadas, principalmente, bajo el enfoque del top-down, y mas recientemente bajo el
analisis del tipo botton up, dandole mayor importancia a actores no gubernamentales y
su apropiaciéon de dichas decisiones/politicas publicas. El primer enfoque centrado mas
en la cima del gobierno (estatista), viendo a la sociedad de forma pasiva, por lo cual las
decisiones o el disefio de politicas publicas* siempre recaian en actores
directivos/funcionarios y politicos de las estructuras del gobierno. Esta vision ha sido
manifestada y defendida por los estatistas en cuanto a la omnipresencia del Estado. Por
el otro lado, se privilegia a la implementacién de la politica publica/decision, con el fin de
conocer las fallas de las politicas descendentes, ademas reconocer la forma en que se
apropian los actores de dichas politicas siendo soélo beneficiarios o bien aprovechandolas

para sus propios intereses.

4 Ha habido un debate en torno a la consideracién del término politicas publicas, pues se argumenta que
incluso las empresas tienen un fin publico, es decir, para y dentro de la sociedad, por lo que algunos optan
por el término de politicas gubernamentales, propias de este sector para diferenciarlas de las demas
organizaciones. (Véase IAPEM, 2015).




Las decisiones dentro de las organizaciones gubernamentales se conducen, entonces,
por dindmicas de la organizacion misma en los diferentes ambitos de gobierno y definidas
en gran medida por el contexto social, politico y econémico que prevalecen en el tiempo
y espacio determinado. De ahi que la perspectiva organizacional retome importancia en
este trabajo, pues viéndolas como organizaciones en un marco de accion en el que éstas
establecen sus formas organizativas® y procesos internos para responder a
problematicas provenientes de la sociedad o que estas mismas organizaciones

identifican, caben dentro de lo que se denomina lo organizacional.

Las decisiones son siempre intenciones y conforme van circulando en torno al proceso
decisorio, van retomando forma hasta convertirse en acciones especificas. La cuestion
agui, precisamente, es cOmo se lleva a cabo este proceso en las instancias de gobierno
y como intervienen los diversos actores de estas organizaciones gubernamentales. Estas
organizaciones/instituciones abordan una multiplicidad de actores, cuyas relaciones son
multiples y heterogéneas. Dichas decisiones bajo una relaciébn entre estructura y
actor/agente, donde ambos se influyen; en el debate de esta influencia es en el que las

decisiones se mueven, visualizando la libertad de los actores en las decisiones.

La emergencia de la participacion de la sociedad en los asuntos que el gobierno creia
exclusivos® y el cambio de vision del gobierno en el que, en diversas leyes, ha

manifestado que la participacion social en sus diversas modalidades sea involucrada, han

5 Lo consideramos en el sentido de que hay una organizacion que implica interacciones, interrelaciones,
probleméticas en torno al ejercicio del poder tanto interno como externo, que el individuo dentro de la
organizacion también se desarrolla y se encuentra en una dinamica organizacional compleja tanto en sus
aspectos propios del ser humano como en la interaccion con otros dentro de los limites sociales, normativos
y culturales de la organizacion.

6 Como las ONG’s
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propiciado la reconsideracion del disefio de politicas publicas en sus diferentes fases.
Esto ha implicado, hasta cierto punto, que ciertas politicas vayan adquiriendo una vision
enfocada hacia los diversos contextos y no tan genérica’, puesto que su disefio ha tratado
de involucrar a otros sectores no gubernamentales y de definir diversas acciones que

atacan problemas en concreto.

Por lo tanto, nos interesa cOmo los actores se organizan y como con otros van formando
una red de interacciones e interrelaciones, donde lo mas importante es conocer los
motivos y causas de éstas para la toma de decisiones en materia urbana. Esto significa
identificar cdmo institucionalmente se han organizado para responder a problematicas en
la sociedad, cdmo esta organizacion posibilita internamente un ambiente que permita
decisiones mas de corte horizontal, y de la misma manera el fomento de la participacion
de otros actores en estas decisiones. En otras palabras identificar como se van
construyendo las politicas publicas/decisiones que involucren a diversos actores tanto de

la organizacion como de la sociedad civil.

De esta manera, el enfoque del institucionalismo basado en los actores, trae a colacion
la tematica institucional, en la cual no sélo las estructuras influyen a los actores, sino que
también éstos a la estructura. Interacciones e interrelaciones tanto en su formalidad como
en lo informal. Con el institucionalismo, podemos explicar las dinamicas a corto y largo
plazo de la accion publica a partir de su origen, de la cristalizacion de normas y reglas,

de sus desarrollos y de sus adaptaciones a presiones tanto internas como externas

7 Esto se puede observar, en patrticular, en la politica urbana actual, manifestada en el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018
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(Lascoumes y Galés, 2014: 97). Es importante considerar también que las instituciones
también posibilitan y dan forma a “las estrategias politicas, orientan la preferencia de los
actores y tienen influencia en los resultados de las politicas publicas” (Ibid.). Entonces,
nuestro objetivo radica en conocer la forma organizacional interna y cOmo se crean las

interrelaciones con otras organizaciones/actores para la toma de decisiones.

Esta nueva relacion y con base en las interrelaciones entre los actores, el enfoque de
gobernanza, especificamente en red, nos permite comprender a la organizacion
gubernamental, de tal forma que encontremos las estructuras que posibilitan la red en
torno a la politica de nuestro interés, la urbana: definiendo actores principalmente y la
forma en que se facilita o restringe su participacion. Para ello lo que buscamos por
verificar en cuanto a la gobernanza, es la existencia de coordinacién, de horizontalidad,
de los lazos de confianza, las relaciones con los sectores social-privado y el manejo del
conflicto, lo anterior en virtud de operar la gobernanza en dicha organizacion con respecto

a la politica urbana.

Asi, de acuerdo a lo anteriormente expuesto, las preguntas que guiaran esta
investigacion a las cuales pretendemos dar respuesta son: ¢ COomo se dan los procesos
decisorios en las organizaciones gubernamentales locales dentro de las estructuras
institucionales? ¢ Como son las interrelaciones tanto formales como informales entre los
diferentes actores que se involucran en los procesos de decision en las organizaciones

gubernamentales?
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Para alcanzar este objetivo, metodolégicamente®, consideramos pertinente el método
cualitativo, el cual se basa esencialmente en recabar informacion desde los actores
involucrados en las politicas urbanas. Es pertinente, pues ellos son quienes se
desarrollan dentro de la organizacion y conocen, con sus limitantes, los fendbmenos en
ésta; son quienes interactuan e interrelacion con los “otros” actores, ya sean internos o
externos. Para ello, nuestra estrategia de investigacion se basa en el estudio de caso,
aplicando la entrevista semiestructurada, la observacién no participante o directa y

revision documental.

De acuerdo a lo anteriormente expuesto, este trabajo se estructura de seis capitulos. El
primero aborda la problematica y justificacion de esta investigacion, la cual esta entorno
a las decisiones en las organizaciones gubernamentales. En el segundo capitulo se
aborda la cuestibn organizacional, haciendo hincapié en las organizaciones
gubernamentales locales como forma de organizacion y de gobierno, aunado al territorio
gue implica la administracién de éste, conllevando a una politica urbana. En el tercero
definimos nuestro marco de analisis entorno a las decisiones, admitiendo la racionalidad
y ambigliedad de éstas dentro de las organizaciones. Asi, abordadas las decisiones
retomamos en el cuarto capitulo el marco de analisis desde la teoria institucional y el
enfoque de la gobernanza en las organizaciones gubernamentales locales, dando pauta
para la comprension de la organizacion local que se encarga del desarrollo urbano y por
ende en la toma de decisiones/politicas de corte urbano. En el quinto capitulo se da

cuenta del disefio de estudio, es decir, la cuestion metodologica que proporciona

8 La cuestion metodoldgica tendra un apartado especifico, pero la mencionamos para dar un panorama del
cémo abordaremos nuestro problema empiricamente para contrastarlo teéricamente.
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informacion sobre la organizacion de nuestro interés. En este sentido, en el sexto capitulo
abordamos el caso de estudio, cuya esencia es la de contrastar nuestro marco de analisis
con la realidad de la organizacién. Finalmente nos centramos en las conclusiones de esta
investigacion para conocer si se dio respuesta a las preguntas planteadas, nuestras
limitantes y el conocimiento entorno a las decisiones en las organizaciones

gubernamentales locales en materia urbana.
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Capitulo 1. Problematica y justificacion

En el presente capitulo daremos cuenta de nuestro planteamiento del problema y la

justificacion, que desde nuestro punto de vista, hace pertinente este trabajo.

1.1. Problema de investigacion, pregunta de investigacion y objetivo

Uno de los temas que han estado en constante debate es el relacionado a la cuestidon
urbana. Se sefala, por ejemplo, que mas de la mitad de la poblacion mundial vivia en
areas urbanas en 2008° y que para 2030, ascenderia al 60%; por lo que el crecimiento
de las ciudades es acelerado, pues segun cifras del Banco Mundial (2016), mas del 90%
del crecimiento poblacional en paises en desarrollo tiene lugar en las ciudades,
aumentando, aproximadamente, 180,000 personas por dia a la poblacién urbana.
Aunado a lo anterior, se indica que 1/3 (un tercio) de la poblacién de paises en desarrollo
gue vive en ciudades, vive en tugurios/barrios miseria. Se estiman casi mil millones de
pobres en el mundo, de los cuales mas de 750 millones viven en condiciones deplorables
en las areas urbanas. Estos datos indican diversas probleméticas urbanas y rurales que
enfrentan los gobiernos de cada pais con sus propias particularidades; entre ellas la
pobreza urbana, los asentamientos irregulares, el descontrol del crecimiento urbano, la
escases del agua para abastecer a la poblacion, el sector inmobiliario y bienes raices, el
cambio de uso de suelo y el crecimiento inducido por grupos o lideres que aprovechan

las condiciones para hacerse llegar de simpatizantes en el juego politico; peor aun

9 Dato indicado por el Banco Mundial. http://www.bancomundial.org/temas/cities/datos.htm
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cuando se sefiala que soélo el 37%° del crecimiento de las urbes lo hace de forma

planificada, significando el desorden urbano de las ciudades.

En el caso particular de México, las cifras'!, segin el INEGI (2016), sefialan que el 78%
de la poblacién vive en localidades urbanas y para el Estado de México es del 87%, lo
cual indica la tendencia del Estado hacia la urbanizacion, rebasando las cifras nacionales.
Asimismo, segun el CONEVAL (2016), indica que para el afio 2012 habia un total de 53.3
millones de habitantes en pobreza y de estos el 68.6% vivia en espacios urbanos*?.
Situacion que tiene diversas aristas, desde las alimentarias, el acceso a los servicios

hasta el acceso a los beneficios de las politicas publicas.

Tomar decisiones en materia urbana, y considerando la tendencia hacia la urbanizacion,
tiene implicaciones dentro de los procesos econdmicos, sociales, territoriales y politicos.
Para afrontar la probleméatica urbana, los gobiernos lo hacen a través de la politica
urbana, creando estructuras organizacionales en todo el sistema administrativo tanto
federal, estatal como municipal; ademas de generar las normas y leyes que consideran
“pertinentes” para el ejercicio de esta funcién social. En este sentido, una serie de actores
tanto del sector publico, del privado y del social, emergen en diversas formas y sentidos,
cada uno con sus propios intereses y particularidades a lo largo y ancho del territorio, los
cuales llegan a involucrarse en mayor o menor grado en las decisiones que se toman en

los gobiernos municipales. La diversidad en México hace posible una heterogeneidad

10 E| pais http://elpais.com/elpais/2016/04/05/planeta_futuro/1459845186 422414.html

11 INEGL.
http://www.cuentame.inegi.org.mx/monografias/informacion/mex/poblacion/distribucion.aspx?tema=me&e
=15, datos del 2010

12 hitp://www.coneval.gob.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza-urbana-en-M%C3%A9xico-.aspx
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considerable de estructuras en los estados que lo componen, pues si bien existen leyes
generales, cada estado crea sus propias formas de organizaciéon. Entonces, los procesos
de toma de decisiones se manifiestan de forma heterogénea, ya sea en lo local, lo
regional, en el orden estatal y federal; en palabras de Brenner y Rosales (2015) en un
sentido de multiescalaridad. Al crear instituciones, los actores tienden a ubicarse dentro
de sistemas mas 0 menos bien definidos de reglas, procesos y formas de comportamiento
en lo general; sin embargo, siempre existe un margen de libertad para definir sus propios
propésitos y preferencias; y luego entonces tomar decisiones colectivas o individuales.
Es precisamente en este debate entre estructura y agente en que los estudiosos han
presentado dos postulados importantes: el individualismo y colectivismo metodolégicos,
donde el primero pone mayor énfasis en la presencia del individuo y el segundo en lo

social-colectivo (o estructura).

Dentro de las decisiones en las organizaciones gubernamentales, la presencia del Estado
puede ser de dos formas; una que se relaciona a la omnipresencia de éste en la
conduccion del pais en todas las esferas, sectores y niveles de actuacion y la otra, donde
hace posible la pertinencia de otros actores en la toma de decisiones. Esto es similar a
la vision top-down y la bottom-up, ambas estudiadas desde diversas disciplinas, como la
ciencia politica, la sociologia, entre otras. Para nuestro caso, es importantes destacar que
ambos tienen ventajas analiticas, pues abordar a la politica publica desde abajo permite
comprender cOmo la apropian los diversos actores que la integran (de la sociedad civil)
con respecto a la politica publica (ya sea en el disefio 0 en el impacto de ésta —usualmente
este ultimo se ha dado con mayor frecuencia a través de la evaluacion de la politica

publica) y desde arriba nos permite comprender la forma en que los actores deciden
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desde las élites las politica publicas; aunque lo primordial seria abordar ambos enfoques
gue mutuamente se complementan. Sin embargo, el alcance de la investigacion nos
conduce a abordarlo desde la visidn o percepcion de quienes disefian la politica urbana,
considerando también la forma en como éstos involucran a diversos actores de la
sociedad civil y como puede ser restringida/facilitada desde dentro de la organizacion
gubernamental (una restriccion en la toma de decisiones es, por ejemplo, la
presupuestaria). En este sentido, bajo la mirada del institucionalismo, las aportaciones
de Hodson (2009) sobre la problematica y relacion entre el individualismo y colectivismo
metodoldgicos con respecto a la estructura, hacen posible que consideremos, como lo
veremos mas adelante con Zubriggen, un sentido mas de relacion e influencia mutua,

gue darle mayor relevancia a uno del otro.

Las decisiones entonces reflejan una amplia complejidad y heterogeneidad debido a los
diversos actores que se van involucrando en las diversas fases del proceso,
considerando sus propias preferencias y contradicciones. Sin embargo, siendo estas el
punto central de esta investigacion, nos interesamos mas en las decisiones que se llevan
a cabo en el ambito local, es decir en el municipio. Una de las razones es que en este
ambito es donde se tiene mayor contacto con los ciudadanos y en general con la
problematica urbana. Sin embargo estas decisiones se ven acotadas a estructuras de los
ordenes superiores que llegan a contraponer intereses o a funcionar bajo una vision

univoca proveniente desde ambitos de gobierno superiores.

Conocer la dinamica de estas decisiones conlleva a inmiscuirnos en los aspectos teorico-

conceptuales de las decisiones. De esta forma, los actores y la organizacion o institucion
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en que se desenvuelven son un amplio bagaje de investigacion que permitiria
comprender cOmo estos actores toman decisiones y éstas se transforman en accion en
concreto, aun mas, dentro de un entramado de organizaciones externas a la organizacion
a la que integran. De aqui partimos nuestro marco de analisis, pues comprender las
relaciones entre el conjunto de actores que participan en una determinada politica
publica, en este caso la urbana y como es que estos actores se ven influidos, restringidos
o con libertades para tomar decisiones o participar en la toma de decisiones dentro de
estructuras en diversas escalas; nos otorga una visibn mas o menos integral de la politica.
Este marco de andlisis es propuesto por Scharf (1997; en Zurbriggen, 2006) en donde
los actores también tienen cierta capacidad de influir a las instituciones; es decir que
gozan de cierta autonomia relativa en la estructura y llegan a tener esta capacidad de
influencia. A este enfoque de andlisis se le denomina de acuerdo a Zurbriggen (2006)
como el institucionalismo centrado en los actores, el cual abordamos en esta

investigacion.

El marco de andlisis basico que aborda Zurbriggen (institucionalismo centrado en los
actores) nos remite a comprender a la organizacion y conocer las interrelaciones entre
actores de diversas organizaciones dentro de un marco institucional; podemos hablar
entonces de relaciones interorganizacionales (tema que aborda Hall) que de modo alguno
nos conduce a abordar a la gobernanza en red, esto en el sentido de cdmo se involucran
los actores en las decisiones; cuya esencia es comprender la forma en que se estructura
el sector en cuestion; es decir, la estructura de la red y la relacién de ésta con los actores

gue la componen; relaciones e interacciones que se manifiestan en una arena de poder.
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Este marco de analisis se aleja de los estudios muy deterministas, pues no se basa
anicamente en comprender al actor como punto central y como eje de toda estructura
institucional; tampoco se basa en la centralidad de la estructura (institucién) como
determinista en la accién e interaccion del actor, mas bien analiza integralmente la
relacion entre ambos; lo que para esta investigacion resulta pertinente, pues al tratar de
comprender la toma de decisiones dentro de esta relacion, nos remite a pensar en los
margenes de libertad de los actores con respecto a la estructura, la influencia de los
actores hacia la construccion social de la estructura; mas adn, si estos actores dentro de
los procesos de toma de decisiones se ven influidos por superestructuras. Actores que
dentro de la toma de decisiones tienen sus propias capacidades, habilidades,
conocimiento y racionalidades. A partir del marco de analisis para las politicas publicas
de Scharf es que buscamos verificar en nuestro caso de estudio si efectivamente se da
la interaccion entre estructura y agente; por el otro lado con respecto a la gobernanza,
para operacionarla, retomamos las dimensiones!® siguientes: coordinacion,
horizontalidad, lazos de confianza, relaciones con los sectores social-privado y el manejo

del conflicto, dichas dimensiones abordadas en un solo caso de estudio.

Con el abordaje de este marco de analisis no se pretende llegar a generalidades teéricas,
mas bien en conocer la dinamica contextual/especifica de la toma de decisiones en la
organizacion local. Por lo tanto, consideramos sumamente importante el contexto, pues
la cuestion urbana no tiene una acotacion concreta en la que los decisores no puedan
traspasar analisis transversales, ni mucho menos dejar de lado estructuras de niveles

superiores que pueden o no condicionar su actuacion y capacidad de decision. Con ello

13 \Véase Torres (2015)
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se evita caer en un individualismo o estructuralismo, pues la comprension de su relacion
puede hacerse evidente. En ese sentido es pertinente el constructivismo moderado'4
gue proponen Lascoumes y Galés (2014) el cual sefiala que en esta reconfiguracion de
la relacibn Estado y sociedad civil, entre autoridades y las multiples formas de
movilizacion de actores sociales; se debe considerar la plasticidad de las interpretaciones
de los problema sociales y de la relacion con las instituciones, considerando contrapuntos
en los marcos cognitivos y normativos que orientan frecuentemente los significados

atribuibles y las acciones posibles.

En este sentido, de acuerdo a las diversas formas de analisis de las instituciones que los
estudios organizacionales proponen, no estamos alejados de sus presupuestos; por lo

contrario, estamos analizando al actor y la organizacion en un marco institucional.

En el marco de nuestro cuestionamiento, creemos que nuestro objetivo a seguir es:

“Dar cuenta de la naturaleza y alcances de los procesos de toma de decisiones en materia
urbana en organizaciones gubernamentales locales (areas de desarrollo urbano) que se
concretan en acciones especificas y su acercamiento o distanciamientos con el enfoque
y tendencias actuales de la Gobernanza en red, asi como identificar los procesos y
estructuras organizacionales que influyen en éstas bajo el enfoque del institucionalismo

centrado en los actores”.

14 Castellaro (2011) refiere a éste que los constructivistas con este enfoque piensan que la realidad existe,
pero que no podemos conocerla de manera cabal.




1.2. Justificacion

Ahora bien, la justificacion tedrica de este trabajo, recae en que la multidisciplinariedad
que caracteriza a los Estudios Organizacionales es pertinente para la comprension de la
realidad dinamica y compleja de las organizaciones gubernamentales, y en particular de
la encargada del Desarrollo Urbano. Podemos sefialar que el andlisis de las
organizaciones encargadas del desarrollo urbano tanto en una vision teo6rica como
practica, esta abordada por disciplinas que pueden confrontarse en sus marcos de
analisis. Esta organizacién, en lo particular, se puede apreciar desde diferentes
disciplinas: la administracion publica, la ciencia politica, la sociologia, la economia y la
corriente urbano-ecoldgica. De esta manera, podemos, a través de los estudios
organizacionales, hacer una integracion que permita aproximarnos a la comprension de
la naturaleza de las organizaciones publicas. Con los marcos teérico-explicativos que los
estudios organizacionales abarcan, podemos entonces crear puentes entre las disciplinas
y entre los dos niveles de analisis: macro y micro, en el entendido que la organizacion
publica municipal se incrusta en un sistema gubernamental cruzado, es decir, relaciones

intergubernamentales tanto horizontales como verticales.

Por otro lado, es pertinente este estudio toda vez que las organizaciones publicas
escasamente han sido abordadas desde una vision organizacional, debido a que por un
lado las organizaciones gubernamentales cierran sus puertas al analisis de éstas y por el
otro a que usualmente los estudios organizacionales se han enfocado mas al analisis del
sector empresarial, incluso con referencia al marco de analisis de la gobernanza.

Creemos que si bien no es un tema nuevo, su abordaje no es tampoco afiejo y mucho
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menos desde la vision organizacional. Trataremos de procurar aportar aspectos tedérico-

metodoldgicos que atraigan el interés en otros por abordar esta vision.

Por otro lado, una justificacion social puede expresarse de la siguiente manera. Si bien
no se trata de que esta investigacion sea la “panacea” que resulte en soluciones practicas
generalizadas en la sociedad como efecto de decisiones que en las organizaciones
gubernamentales dia a dia se llevan a cabo, se considera relevante toda vez que
mediante la inclusién de los postulados de gobernanza, podriamos dilucidar el interés y
dinamica de los actores gubernamentales con respecto al interés social y, de manera
general, de los actores no gubernamentales. En este sentido, la gobernanza como un
enfoque relativamente reciente, es un tema que puede ser cuestionado desde la
perspectiva organizacional en tanto su aplicabilidad desde las decisiones

gubernamentales.

De esta forma, las transformaciones sociales, econémicas y politicas han propiciado
cambios significativos en el funcionamiento del Estado, pasando de un estado de
bienestar a uno liberal, lo que implicé también cambios en la relacion Estado-sociedad.
Si antes se conducia a la sociedad a través de la participacion directa y la provision de
los recursos por parte del estado, al dejar a la voluntad del mercado las acciones no sélo
del sector econdmico, sino también de la sociedad, ésta busco organizarse para “llenar”
eso0s vacios que el Estado paulatinamente iba dejando. El Estado entonces sin perder su
poder y control, cedié espacios a actores sociales (como las ONG’s) y econGmicos con
la finalidad de que éstos condujeran acciones que antes hacia. Esto es por ejemplo la
“privatizacion” de la banca. De igual manera, la sociedad transformé su actuar de estar a

expensas de lo que el Estado les otorgaba, hacia su organizacion para satisfacer
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necesidades, como por ejemplo el abastecimiento de agua potable, que en algunos casos
se organizan y administran este servicio. Asimismo, la tecnologia le ha permitido ser mas
dinamica, el ejemplo claro es el de las redes sociales, medios a través de los cuales,
virtualmente, se llegan a organizar y emiten sus opiniones en favor o en contra de la

accion estatal.

El Estado, por su parte, de ser el conductor Unico, cedio espacios a la sociedad para que
ésta pudiera involucrarse en la toma de decisiones. La forma de gobierno entonces
implica la adquisicion de caracteristicas contextuales en las que opera. De esta forma,
en el momento en que la sociedad se vuelve mas dinadmica debido a los procesos
socioecondémicos, politicos y tecnolégicos, la forma de gobierno también cambia. En este
sentido, una vision de la gobernanza, que tiene presencia desde los ochenta (sobre todo
en términos de la “buena gobernanza®, orquestada, principalmente por el Banco Mundial
y la OCDE?®®), como forma de gobierno se interesé mas en los vinculos y relaciones entre
el Estado y la sociedad. Asi, la sociedad pone en la mesa sus propios intereses al igual
que los del Estado y del sector privado, con la finalidad de llegar a consensos o acuerdos
mutuos, esta participacion ha promovido una forma de gobierno que con el uso de los
recursos disponibles (hoy por ejemplo las redes sociales) al igual que los otros actores
hacen uso de ellos, crean relaciones para concretar acciones (claro es que no en todos
los casos se ha dado con la misma intensidad), haciéndolos participes en la toma de

decisiones, distribuyendo de alguna manera el poder.

15 Rosales y Brener (2015)




Este enfogue nos permite analizar la génesis, estructura, funcionamiento vy
consecuencias (Rosales y Brenner, 2015: 7) de una forma de gobierno implicando una
vision diferente sobre la sociedad, en el que se vuelve una extension para tomar los
asuntos publicos en aras de solucionar problematicas, de igual manera el sector privado
se ve como otra forma de participacion en los problemas. Sin embargo, el Estado no
pierde el poder y el control total'®. Las relaciones sociales o la accién social estan ahora
dentro de dindmicas en las que la tecnologia es una de las principales facilitadoras tanto

en lo individual como en lo colectivo o en la forma de organizacion.

Asi, es de relevancia social el conocer si existen las condiciones para que en las
organizaciones publicas pudiera fomentarse la gobernanza, toda vez que se ha abogado
por involucrar a los sectores no gubernamentales en las decisiones de gobierno; lo
anterior bajo la bandera de la “democracia”. Pero se hace alin mas pertinente al conducir
esta investigacion hacia la particularidad de las organizaciones encargadas del desarrollo
urbano, siendo nuestro interés particular la politica urbana. Asimismo, cabe sefialar que
para el caso que pretendemos abordar (La direccion de administracion urbana y obras
publicas) tiene la peculiaridad de regirse, segun las leyes municipales, bajo la vision de
la gobernanza, lo que hace posible la busqueda de ésta premisa en esta organizacion.
Esta contribucion puede ser en el reconocimiento de los actores y de la organizacion en
cuanto a sus capacidades y debilidades en respuesta a los problemas de la sociedad y

en su organizacion interna.

16 VVéase Hibou (2013) quien en sus estudio enfatiza que diversas funciones del Estado han pasado a
manos de la privatizacion, y que mas que un problema, resulta ser una forma en la que se entretejen
acciones para la solucién de problematicas, siendo una forma de gobierno diferente en la que no pierde el
control total, pero si se apoya del sector privado, incluso de empresas transnacionales.
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Capitulo 2: Las organizaciones gubernamentales locales

Ya lo sefialaba Etzioni, inevitablemente estas inmersos o en contacto con organizaciones,
desde que nacemos hasta que morimos. No es la excepcion la relacion con aquellas de
caracter gubernamental y los asuntos publicos que de éstas se ocupan. Desde la eleccion
de representantes (en el caso de este tipo de sistema de representacion) hasta la muerte
(ante el registro civil). Por ello, aproximarnos a considerarlas como organizaciones es un
primer paso que debemos entender. Para ello, en este capitulo abordamos en primera
instancia algunos postulados que consideran a las organizaciones gubernamentales
como una forma de organizacion en patrticular y especificidad, ademas de considerar al
“municipio” o gobierno municipal como organizacion; para que, teniendo en cuanta su
caracter local, la cuestion territorial trasciende en tanto las acciones se desarrollan sobre
éste, aun teniendo en cuenta la vision reciente de la multiescalaridad que simbélicamente

trasciende sus limites.

2.1. Las Organizaciones Gubernamentales. Una forma de organizacion

Como de las diferentes formas de organizacién nos interesan las gubernamentales, nos
centraremos en éstas, las cuales principalmente han sido analizadas desde la 6ptica de
la administracién publica, la politica y la sociologia. Desde sus inicios con los trabajos
sobre la burocracia de Max Weber, el estudio de las organizaciones es una actividad que
ha cautivado a las mas diversas profesiones. (...) las organizaciones han sido analizadas
por medio de distintas disciplinas y con puntos de vista diferentes y contrapuestos. La

administracion publica, por ejemplo, busca las caracteristicas organizacionales que
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faciliten el control sobre los recursos publicos, que den mayor agilidad y efectividad a las
estructuras burocraticas a fin de que respondan a las demandas ciudadanas o0 mejoren

la coordinacion entre los distintos niveles de gobierno (Vergara, 1994).

Estas organizaciones han sido usualmente encasilladas en una vision de eficiencia y
eficacia; cumpliendo, ademas, funciones sociales donde la sociedad casi siempre se ve
como un sector pasivo. Y es precisamente en este sentido en que la organizacion
gubernamental y los procesos de toma de decisiones que suceden dentro de sus
estructuras, se manifiestan de forma casi unidireccional, es decir decisiones tomadas

desde el gobierno y legitimadas por la sociedad.

La concepcion que dan Arellano y Cabrero (2000: 11) sobre las organizaciones
gubernamentales nos permite reconocerlas como “...espacios creados en la dinamica de
estructuras heterogéneas. Esto implica que las estructuras de accién no son rigidas y
lineales sino que se desarrollan a través de esquemas interpretativos y de acciones
estratégicas contingentes de un sinnimero de actores al amparo de reglas, recursos y
formas organizativas”. Asimismo, sefialan que el gobierno también es un conjunto de
organizaciones dentro de un espacio institucionalizado. El conjunto de leyes, normas,
costumbres, espacios creados desde el régimen y el sistema politico, son elementos
constitutivos primarios de cualquiera organizacion gubernamental. Estas son, en algin
sentido, la vanguardia de la certidumbre de la accion gubernamental para la sociedad.
Asi, las organizaciones gubernamentales son duales, se deben a una doble I6gica: nacen
predeterminadas, en sus fines y en los mecanismos generales de accion y obtencion de

resultados. A la vez contindan siendo organizaciones por si misma, con su vida interna,
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su cultura, su contexto, es decir que se diferencian y organizan de acuerdo al contexto
social, cultural, econémico y politico particular. Esto se refleja en la variedad de formas
de organizacion de los estados y municipios o dependencias de gobierno, creando,
desapareciendo o cambiando estructuras organizacionales de acuerdo a la vision que

segun el actor politico (principalmente), considera necesarias segun su vision y contexto.

Nacen por mandato externo predeterminado, sus resultados son esperados sin
considerar necesariamente condiciones especificas de existencia de cada organizacion,
los vaivenes politicos y econdmicos afectan de manera institucionalizada sobre estas
organizaciones. En otras palabras son creaciones especificas, reguladas externamente,
amarradas formalmente (Ibid.,: 13). Como hemos sefialado anteriormente, suponemos
que en Meéxico se concibe un Estado unilateral y omnipresente, con estructuras
organizacionales piramidales, verticales, diversas jerarquias, rigidez en roles y funciones
y una formalizacién exagerada. Sin embargo, se han hecho intentos por pasar de esta
forma a una donde haya nuevas formas de relacion y comunicacion con la sociedad, asi
como de inducir mas o menos la participacion de ésta en los procesos decisorios. Asi, de
acuerdo a Hibou (2013) la configuracion o reconfiguracion de las organizaciones
gubernamentales se encuentran dentro de lo que denomina como una forma de gobierno,
que, efectivamente, obedece a un contexto especifico que puede ser continuo o
discontinuo. Lo que para nosotros, podemos inferir como una forma de organizacion en
un contexto dado y con criterios organizativos que responden a éste y que a la vez, influye
en él. La heterogeneidad de los gobiernos estatales y municipales en México indican las

diversas formas de organizacion de acuerdo a las capacidades internas y al contexto en
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el que se ubican. En el siguiente apartado, precisamente abordamos al municipio para

aproximarlo como una forma de organizacion

2.2. El Municipio como organizacion

Una de las organizaciones que surgié como forma de “organizacién representativa” de la
sociedad local es la referida a la denominada municipal'’, que como sefiala Morelli (2007)
su surgimiento se debid a cuestiones territoriales, a una fragmentacion de las monarquias
y como forma de representacion local, que en un principio los mdviles de creacién eran
de caracter urbano dejando de lado aquellas localidades rurales. Posteriormente se

incorporaron.

Uno de los problemas en esta forma de organizacién, consistia, precisamente, en el
control de éstos por las autoridades estatales, ademas de la imposibilidad espacial de
controlar a los ciudadanos de estas demarcaciones, por lo que el municipio adquirié
mayor autonomia. Por lo tanto, este distanciamiento nos indica la relacién directa entre
un gobierno local y los ciudadanos civiles. La poca estructuracion de diversos asuntos
publicos como la propia justicia, propicid que los municipios reclamaran esta funcion, es

decir, por la necesidad de administrar la justicia (Morelli, 2007)

17 La palabra Municipio proviene del latin Manus que se refiere a las tareas u obligaciones, y de Capere
gue significa hacerse cargo de algo; la suma de ambos vocablos da lugar al término municipium, que aludia
a las ciudades en donde los ciudadanos tomaban las cargas patrimoniales y personales y atendian los
servicios locales. Pues bien, es en Roma en donde nace el Municipio asi entendido, en virtud de que
extendia su dominio territorial y su imperio. En: http://www.eumed.net/libros-
gratis/2008a/356/BREVE%20RESENA%20HISTORICA%20ACERCA%20DEL%20MUNICIPIO.htm
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En estos planteamientos iniciales, el municipio no fue considerado como una ciudadania
verdaderamente individualista ni cortaron los lazos de las tradiciones, sino que fueron
siempre flexibles, en el sentido que dejaron arreglar muchos aspectos a las comunidades
locales. La defensa de los recursos y de la identidad en América fue trascendental, sobre
todo por los ciudadanos de origenes indigenas'®. Sin embargo, el municipio fue causa de
la division comunal de la tierra y del debilitamiento de la estructura comunitaria,
transformando, ciertamente, al indigena en ciudadano. Sin embargo, la influencia
indigena trascendio esta primera pretension, lo que aprovecharon para reconfirmar su
autonomia y poder sobre el territorio. Este breve contexto historico, nos remite a

reconocer los siguientes puntos:

e La creacion de la organizacidon municipal tenia como objetivo la representacion
local
e Una de las bases esenciales radica en que los ciudadanos puedan tomar partido

en las decisiones que les son comunes

Sin embargo, ha habido un aspecto que ha sido inherente al municipio a lo largo de su
historia, éste es el caracter politico-administrativo (Gamas, s/f y Ochoa s/f), sobre todo
dotado por la centralizacion bajo un sistema federado; ademas de verse como unidad
social, local de vecindad. Precisamente, se vio como el instrumento idoneo de una
estructura politica con la finalidad de controlar no sélo las cuestiones de decisiones

electorales, sino también para el control de la sociedad civil.

18 Se abolieron las republicas y los cabildos de indios, siendo el municipio el sustituto, quien representaba
todos los segmentos de la sociedad. (Morelli, 2007)




Sobre esta base, en la actualidad se considera al municipio como la organizacion base
de las organizaciones gubernamentales. Tal y como lo sefiala la Asociacién Nacional de
Alcaldes (ANAC), al indicar que “siendo el municipio la primer y mas cercana esfera
publica con los ciudadanos, por lo tanto la institucion natural que conoce y debe atender
la realidad de su entorno, (...) convencidos que el desarrollo del pais se conseguira unica
y exclusivamente en la medida en que se fortalezcan (con recursos, capacitacion,
potestades, respeto al federalismo e impulso a la consecucion de autonomia) los
gobierno locales, ya que son el espacio geogréafico idoneo para diagnosticar, evaluar,
proponer y ejecutar politicas publicas enfocadas a resolver los problemas sociales y por
ende impulsar el desarrollo del pais. (Asociacién Nacional de Alcaldes (ANAC), Plan de
Trabajo 2014-2015). Dicha concepcion del municipio bajo una mirada idealista y
funcionalista, sin comprender que en éste se manifiestan diversos fenbmenos sociales

internos y externos que facilitan o dificultan su funcionamiento.

De igual manera, Hernandez y Osegueda (2009: 6), afirma lo anterior al considerar que
“El municipio es sin duda el lugar donde la relacion entre pueblo y gobierno es cotidiana
y permanente; es donde los reclamos sociales por atender las demandas y necesidades
se hacen realidad; es donde el o la representante popular o autoridad local vive mas
nitida e intensamente la responsabilidad de atender de manera eficaz los reclamos
sociales, ya que de no ser asi padece directamente la irritacion y el descontento social
por la ausencia de respuestas. Esta confirmacion de la importancia del municipio, incluso
de reconocer, precisamente, las problematicas no sélo en cuanto su “autonomia limitada”

sino también por las relaciones con la sociedad civil.
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Y precisamente, alejado un tanto cuanto del funcionalismo, se reconoce la pluralidad de
actores. En este sentido, Hernandez y Osegueda (2009) postulan que éstos son arenas
de conflictos ya que la distribucion del poder es injusta. La importancia de la relacion
entre la ciudadania y las comunidades con el municipio, donde las primeras tienen que
hacer uso de toda su imaginacion, creatividad y capacidad politica para abrir espacios,
convencer, 0 en su caso, obligar a los gobiernos a que incorporen la decision de la gente

en la politica municipal de Gobierno Municipal, en México genera tensiones constantes.

Si bien hay reconocimiento considerable por la importancia de la organizacién municipal,
no podemos dejar de lado que muchos de esos argumentos son discursos y anhelos. Por
ejemplo, cuando sefalan Hernandez y Osegueda (2009: 7) que “... requerimos
gobernantes locales, que ademas de buenos administradores, sean buenos politicos; es
decir, que cuenten con la capacidad de conciliacién y negociacion en condiciones de
respeto, reconocimiento y tolerancia de los diversos actores y actoras sociales, que
encuentren mecanismos y formas de desarrollo y democratizaciéon, aun con pocos
recursos econémicos. El buen gobierno es aquel que tanto atiende las demandas de

bienes y servicios como el que abre espacios de expresion y accion ciudadana”.

Reconocemos pues, que esta organizacion gubernamental de caracter local, esta
considerada como dentro del tercer nivel de gobierno, pensando que se trata de un nivel
sin importancia. En este sentido, Herndndez y Osegueda (2009) mencionan que éste (0
éstos —ya que son varios municipios en toda la Republica Mexicana) no se trata de un
simple nivel, sino de un ambito de gobierno mas, tan importante como el de un Estado
de la republica o como la federacion misma. Este ambito, el municipal, cubre

practicamente todo el pais, al igual que los demas ambitos. Incluso en el Distrito Federal,
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las delegaciones son municipios que aun no han sido reconocidos legalmente igual que
los denominados municipios autonomos de los zapatistas. EI municipio es la base, el
elemento constitutivo, tanto de la federacion a través de los Estados, como de los Estados
mismos, y no el nivel mas bajo y sin importancia. Alguien podria decir que nunca seran
similares, ni jamas se podra comparar el poder de un presidente de la republica al de un
ayuntamiento.

Asimismo, basandose en el argumento zapatista sobre la importancia del municipio,
histéricamente se manifiesta en el siguiente texto:

“La libertad municipal es la primera y mas importante de las instituciones democraticas,
toda vez que no hay nada mas natural y respetable que el derecho que tienen los vecinos
de un centro cualquiera de poblacion, para arreglar por si mismos los asuntos de la vida
comun y para resolver lo que mas convenga a los intereses y necesidades de la
localidad”. Estas palabras escritas por el General Emiliano Zapata tienen ahora un
significado muy especial (Hernandez y Osegueda, 2009: 65).

En esta condicion ideal, el municipio, mas que los poderes federales o estatales, es el
lugar donde todos viven y se conocen mas cercanamente, donde los problemas se
perciben mas y el ayuntamiento es el espacio de gobierno mas cercano a la poblacion;
el gobernador y el presidente de la republica son figuras lejanas y esporadicas, no asi el
agente(a) municipal, el regidor(a) o el presidente(a) municipal. A la postre, las limitantes
son evidentes, como el paternalismo, como la supremacia, incluso, juridico-legal-
administrativa de los otros dos ambitos de gobierno en México: el estatal y el federal.
Adicionalmente, la busqueda de la democracia aparece en diferentes argumentos, por
ello, apelan a adicionarle lo democratico a diferentes conceptos, como lo es la

consideracion de un ayuntamiento democratico, como en el caso de Hernandez y
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Osegueda (2009: 70) al sefialar que el ayuntamiento democratico “... debe tener politicas
permanentes de comunicacion, de identidad cultural y de promocion de las
organizaciones autbnomas de la sociedad civil”.

Asi, como organizacion base de la organizacion gubernamental, nos parece pertinente
indicar a qué se le debe el caracter organizacional. Dentro de la variedad de formas de
organizacion, el zoo organizacional se amplia considerablemente (Perrow, en Contreras
y De la Rosa, 2007). Al considerar al municipio como una organizacion, no podemos dejar
de lado su definicion. En este sentido, una de las mas elaboradas y que Contreras y De

la Rosa (2007: 28) utilizan es la de Hall:

“...es una colectividad con una frontera relativamente identificable, un orden normativo,
niveles de autoridad, sistemas de comunicaciones y sistemas de coordinacion de
membresias; esta colectividad existe de manera continua en un ambiente y se involucra
en actividades que se relacionan por lo general con un conjunto de metas; las actividades
tienen resultados para los miembros de la organizacién, la organizacibn misma y la
sociedad”

Esta definicion permite identificar algunas caracteristicas de la organizacién municipal (o
local). Estas, de acuerdo a Contreras y De la Rosa (2007) son: una colectividad, frontera
relativamente identificable, un orden normativo, con niveles de autoridad, un sistema de
comunicacion, la colectividad existe de manera continua, ubicada en un ambiente y en
un conjunto de actividades, se relaciona con un sistema de metas, persigue resultados
organizacionales e individuales y sociales (o de la sociedad). Esta definicion como lo
sefalan los autores al ser convencional y formal, deja de lado otros aspectos sustanciales

como los aspectos dinamicos, difusos, de contradicciones y grados de ambigiiedad, entre
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otros. Por decirlo de otra manera, diferentes cortes de la realidad que la organizacion
gubernamental municipal pueden ser abordados desde las disciplinas variadas, ya sean
tangenciales, inter-disciplinariamente o multidisciplinariamente. Esta definicibn nos
permite entender las caracteristicas principales de una organizacion, en este caso de la
gue conduce la politica urbana, la cual se integra en una colectividad de actores, tiene
normas especificas, se crean, modifican y definen canales de comunicaciéon y persigue
resultados de indole social (en materia urbana), pero también como organizacion.
Identificarlos nos remite pues a entender a la organizacion.

Actualmente, la organizacién Municipal ha evolucionado como entidad descentralizada
gue desde el punto de vista administrativo se ocupa de la prestacion de servicios publicos,
y desde el punto de vista politico, agrupa y organiza a las familias en un determinado
territorio, resolviendo las necesidades colectivas, funciones ambas del ayuntamiento, el
cual, bajo un determinado régimen juridico, se ocupa de ello. Descentralizaciéon que, al
parecer, no ha sido del todo definida en México, pues la etiquetacién de recursos
econdémicos, que las entidades adquieran funciones del municipio (en el caso del Estado
de México, la funcion del cobro catastral), entre otros, no es indicativo de una autonomia
municipal y una descentralizacion efectiva. La administracion de su territorio, se
manifiesta incluso en el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, entre otras funciones. Y si consideramos la parte urbana, el territorio y su

regulacion entra en juego en sus funciones, de lo cual hablaremos a continuacion.

2.2.1. Importancia de la territorialidad para la organizacion gubernamental local
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Una de las cuestiones que viene a retomar importancia al considerar al municipio como
organizacion es la referida a la territorialidad. Sin embargo, tocar este tema no es tan facil
de abordar, en tanto que tiene diversas formas de concebirlo.

Para comprender al territorio'®, es importante precisar lo que éste significa. De acuerdo
a la Real Academia Espafiola, tiene diversas definiciones tales como: la porcién o
superficie perteneciente a una nacién, region, provincia, etc.; un campo o esfera de
accion; circuito o término que comprende una jurisdiccién, un cometido oficial u otra
funcién analoga y; terreno o lugar concreto, como una cueva, un arbol o un hormiguero,
donde vive un determinado animal, o un grupo de animales relacionados por vinculos de
familia, y que es defendido frente a la invasion de otros congéneres.

En estas definiciones podemos inferir algunas caracteristicas a la organizacion de
nuestro interés. La cuestion de la porcién o superficie fisica y aérea que conforma la
delimitacién de un municipio en el primer caso, y en éste se lleva a cabo un campo de
accion por parte de la autoridad municipal y de los actores que en él viven, que tiene
jurisdiccion dicha autoridad. En cuanto a los “animales” que viven en el lugar, no solo
infiere el recurso animal, sino también el ser humano mismo, pues crea vinculos
familiares que tienen identidad con respecto al espacio que ocupan. Esta primera
aproximacion, desde lo social, nos indica esta complejidad de concebir al territorio, pues
no solo es una cuestion de espacio fisico y de delimitacion en automatico, sino que en la
practica se evidencian otros factores, como por ejemplo en cuanto al territorio fisico las

pugnas o zonas de litigio.

19 Del latin territorium (Diccionario de la RAE http://lema.rae.es/drae/?val=territorio consultado el 15 de
junio de 2015
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De esta manera, dando mayor énfasis al mismo concepto, se han planteado definiciones
desde diversos enfoques. Generalmente es conocido como un area (incluyendo tierras,
aguas y espacio aéreo), siempre con la posesion de una persona, organizacion,
institucion, Estado o un pais (Geiger, 1996). De manera general, se ha manifestado desde
un enfoque geografico (fisico —sindbnimo de superficie terrestre y que se relaciona también
con el ordenamiento territorial®®), ecolégico (entendido como medio natural, dando pie a
hablar de la relacion territorio y sociedad), espacialmente (como conjunto de lugares
interconectados por redes y flujos horizontales), paisajisticamente (entendido como
paisaje natural o cultural, de construcciones, aprovechamientos y usos que una sociedad
hace sobre el suelo), sociolégico (sistema socioecoldgico que reune la sociedad y el
medio en que ésta habita, atendiendo las relaciones verticales —entre sociedad y medio
fisico- como sus caracteristicas —organizacién econémica, politica, demogréfica, espacio
construido, etc.- y horizontales —relaciones entre los diversos subterritorios que la
conforman), politico (referente a la conformacion de un Estado), del derecho
constitucional (dmbito espacial de validez del orden juridico, que no necesariamente
obedece al espacio fisico), comunitario y de poder local (referido a la produccién comunal-
social sujeto de las definiciones locales) y la vivienda local, producido de acuerdo al
sentido —significado- que las personas le dan al lugar habitado. Todas las versiones sobre
el territorio desde las perspectivas diversas abordan una parte de éste, pero todas
convergen en un espacio fisico definido por dinamicas socioeconomicas. Incluso, va mas

alla, tal y como lo sefiala, por ejemplo la miltiescalaridad de Brenner y Rosales (2015) en

20 Entendida como disciplina técnica que cominmente suele conceptualizarse como sinénimo de suelo y
que el ordenar significa regular los distintos aprovechamientos y usos que le dan al suelo diferentes
agentes. En https://es.wikipedia.org/wiki/Territorio#cite ref-1).
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cuya esencia es lo tras-territorial, es decir en dinamicas que muchas veces van mas alla
del territorio meramente local, habiendo fenbmenos de caracter regional (en el cual cabe
lo intermunicipal, interurbano), estatal (referido més al territorio de un estado —ejemplo
Estado de México), Nacional e Internacional. Dinamicas socioecondmicas en las que
intervienen, interactian e interrelacionan diversos actores e instituciones.

Entrando en la cuestion del enfoque organizacional, tenemos que segun Hall (1983) las
organizaciones dentro del aspecto del medio ambiente, no sélo implican los factores
externos prevalecientes en el lugar que se ubican, sino también el espacio fisico tanto
edificado como en el juridico-administrativo. En este sentido la organizacién municipal no
s6lo se comprende en la dinamica ambiental interna y su espacio fisico en el que llevan
a cabo sus actividades (los palacios municipales, en este caso, u oficinas) sino también
su campo de accion en el sentido de administrar su “territorio”, comprendiendo las
dindmicas que en él se desarrollan y que le competen a éste.

En este sentido, esta relacién entre territorio y organizacion, nos ensefia la importancia
de considerarla en dos sentidos, como el espacio mismo, propio de ésta, y el lugar en
gue se desenvuelve y como campo de accién, es decir su influencia, la cual puede ser,
si fuera una organizacidon empresarial, su mercado. Para el caso del municipio, lo
consideramos en su caracter de jurisprudencia en tanto sus competencias se reducen en
este espacio geografico. Sin embargo, como veremos mas adelante, no se limita so6lo a
ello, sino que hay acciones que trascienden o requieren de actores incluso del ambito
internacional.

En este orden de ideas, hemos sefialado algunas conceptualizaciones sobre el territorio,
y considerando al municipio como organizacion, también se manifiesta la importancia

territorial como parte importante de su formaciéon, considerando lo urbano y lo rural,

38



habiendo un intermedio como los municipios denominados semiurbanos o los
metropolitanos o como forma integrada a una megalépolis. Dentro de lo concerniente al
municipio como concepto y lo que es una organizacién, ambos contemplan lo territorial®!
como parte sustancial en tanto medio ambiente, es decir, como parte del medio ambiente
externo de una organizacion. Sin embargo, la l6gica del municipio se manifiesta a partir
de que las autoridades (ayuntamientos) son quienes administran el territorio y crean las
condiciones necesarias para procurar orden y desarrollo en éste. También les concierne
la creacion de politicas publicas o su implementacion (si es que vienen de niveles
gubernamentales superiores) con la finalidad de resolver problematicas que se le
presenten o como forma de orientarlo.

De esta manera, la importancia de lo territorial en tanto que la dinamica urbana y rural
son una forma de desafio para quienes asumen la responsabilidad de ordenar, regular,
reglamentar y aprovechar los recursos, nos permite introducirnos a abordar una politica
especial, siendo la urbana. Si entendemos que el territorio esta sujeto a las dinamicas
sociales, econdémicas, politicas y culturales de los seres humanos que le habitan, y que
existe una delimitacion fisica mas o menos bien definida (debido a que hay municipios
gue presentan litigios), entonces podemos comprender que la administraciéon de los
recursos naturales para su aprovechamiento, regulacion, control y definicién de normas
o leyes locales son de gran utilidad, tal como lo hacen los ordenamientos territoriales que

definen usos y aprovechamientos del suelo tanto en lo urbano como lo rural. En nuestro

21 Mejia (2001) lo considera como el espacio municipal en el que se desarrollan procesos sociales, surgen
procesos de solidaridad y de conflicto, hay mezclas de negociaciéon y de violencia, donde se limitan
actividades, se reglamenta pero no se legisla, se asumen responsabilidades y no siempre son atendidas,
hay limitacion de recursos y se exigen vinculaciones con otros 6rdenes de gobierno sin el caracter de
sumision.
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caso, nuestro interés esta en la organizacion, sin embargo y por la particularidad de la
politica urbana, el territorio pasa a ser un ente en el cual recaen diversas actividades que
desde la organizacion se llevan a cabo, incluso, por ejemplo actividades de control y
vigilancia del crecimiento urbano o como manifestacion que provoca acciones con otras
organizaciones debido a las proximidades no sélo fisicas, sino también socioecondémicos,
incluso de competencia/dependencia.

Sin embargo, la exasperada urbanizacion ha modificado la vision del territorio local, y
como sefiala Mejia (2001) se ha limitado ésta en lo rural, sobre todo por la existencia de
bienes de tipo social que en gran medida son competencia de leyes y normas de caracter
federal, esto se lleva a cabo usualmente en ejidos y bienes comunales, incluso, sefala,
a veces tiene mayor primacia estas autoridades ejidales o comunales?® que las
municipales (electas en este orden de gobierno). Para el caso del Estado de México, tiene
mayor injerencia el municipio (autoridad municipal).

Como nuestro interés especifico es la politica urbana (toma de decisiones), el area o
dependencia local que se ocupa de ella funge como la “administradora” del territorio en
sus diferentes formas: ecoldgica, medio ambiental, de usos de suelo, de la dinamica
econdémica y social. Dentro del territorio, precisamente la cuestion de bienes de caracter
social, son pocas veces regulados, permitiendo la especulacién, invasion de tierras y el
surgimiento de asentamientos irregulares (Mejia, 2001). Asi, el territorio esta en
constante dinamismo socioterritorial. Por ello, la politica urbana, que si bien muchas
veces se sujeta a los 6rdenes superiores de gobierno, es en lo local donde se manifiestan

los procesos urbanos y rurales objetivamente.

22 Por ejemplo el caso de Ixtlan de Juarez, en Oaxaca, cuya esencia administrativa recae, principalmente
en las autoridades comunales.

40



Comprendiendo que nuestro objeto de estudio es lo local y que esta organizacion se
ubica dentro de un contexto dinamico, es pertinente abordar al territorio (no como nuestro
objeto de estudio, sino como un elemento mas dentro de relaciones intermunicipales,
puesto que se modifican las caracteristicas y problematicas entre los municipios y la
misma forma de organizacién administrativa para la regulacién, control y forma de operar
la politica urbana. Asi, creemos que la unidad encargada tiene su propia organizacion
interna (capacidad administrativa y edificada) que ocupa recursos diversos: econémicos,
profesionales y como receptor (inputs) de demandas o asuntos por parte de otros actores
(civiles y econdmicos, incluso gubernamentales superiores). A la vez, en su caracter
social, su campo de accion se limita al territorio que administra, esencialmente; sin
embargo, por ser un municipio urbano y dentro de una metropolis (conurbacion), sus
referencias van mas alla, puesto que hay acciones de caracter intermunicipal e
intergubernamental (con los otros 6rdenes de gobierno —estatal y federal).

De este modo, podemos considerar a las organizaciones gubernamentales locales de
diversas formas segun su grado de urbanizacion (no muy bien establecido, pero con
ciertos criterios urbanisticos).

Primero, podemos considerarlos rurales, cuyas caracteristicas principales se manifiestan
en las actividades primarias desarrolladas en el territorio por una gran parte de la
poblacion.

Segundo, municipios u organizaciones semiurbanos, caracterizandose por desarrollar
actividades primarias y secundarias en el territorio municipal.

Tercero, los urbanizados, cuyas actividades esenciales desarrolladas en el territorio son
de tipo secundario y terciario, y en el que una gran parte de la poblacion radica en uno o

mas asentamientos consolidados.
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Podemos sefalar que estos son los tres tipos esenciales en los que se pueden
categorizar a las organizaciones gubernamentales locales; sin embargo, con el acelerado
crecimiento urbano y el fendmeno globalizador, se han ampliado las formas de considerar
a los municipios. En este caso, a los denominados metropolitanos, cuyas caracteristicas
esenciales obedecen a ser o formar parte de una metropolis, ciudad o asentamiento
humano conformado por fendémenos de conurbacidn entre varios municipios,
desarrollandose actividades o eventos de tipo internacional y prevaleciendo actividades
secundarias y terciarias (industriales). Por lo tanto, su organizacién y campo de accién
de cada uno de ellos no se limita sélo a la administracion de su territorio, sino a politicas
y acciones intergubernamentales o regionales.

Finalmente, otra denominacion es la referida a la megaldpolis?3, siendo organizaciones
gubernamentales con un alto grado de urbanizacion, dinamicamente globalizadas y
tecnificadas. Su dinamica urbana adquiere complejidades no sélo en el control urbano,
sino también en los procesos sociales y productivos, de movilidad y de conflicto
(movimientos sociales).

En este sentido, el estudio de Bassols (2006) sobre la zona metropolitana de la Ciudad
de Monterrey es un claro ejemplo de municipios metropolitanos, sefialando una
heterogeneidad clara de ellos en su estudio. La utilizacion de la teoria del régimen
urbano? les permiti6 sefialar, comparativamente, que a pesar de conformar una
metropoli, hay evidencias de diferenciacion no solo en su dinamica urbanizadora, sino

también en desigualdad de condiciones dentro de ésta. A pesar de ello, la dinamica

23 Se ha considerado dentro de este rango a la Ciudad de México o zona metropolitana de la ciudad de
México, y hasta cierto grado la Ciudad de Monterrey (conurbada) y la de Guadalajara.

24 Se le atribuye el origen de la Teoria del Régimen Urbano para el estudio de la politica urbana a Dahl en
1961 (Bassols, 2006).
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intergubernamental obedece a interdependencias entre las mismas organizaciones
gubernamentales y, también, con los sectores social y privado, buscando acciones de
coordinacion y cooperacion entre los actores. Esta teoria pone énfasis en la distribucion
del poder entre los diversos actores.

Tedricamente, se han analizado a estas organizaciones gubernamentales dentro del
dinamismo social, econdmico, politico, cultural y urbano, cuyas relaciones son
estrechamente interdependientes. La poblacién, sefala Iracheta (2009) se asienta en
grandes aglomeraciones urbanas, haciendo complejos el mismo gobierno, la oferta de
empleo, la prestacion de los servicios publicos y la vida en comunidad. Las politicas
publicas emergieron, sobre todo, por la elaboracion de estudios, planes y programas
desde el gobierno, estando el territorio-metropolitano sujeto a ellas.

Con la reduccion de la presencia del Estado, menciona Iracheta (2009) impact6 al
territorio sobremanera, dejando al modelo neoliberal (libre mercado) ahondar en acciones
gue modificaron las formas de regulacion y control del crecimiento urbano. La creciente
metropolizacién?® implicéd dificultades a gobiernos municipales, estatales y federal de
abordar en su agenda este fendmeno; asi como en la definicion de las formas de
coordinaciéon intergubernamentales. Un fenbmeno que a nivel metrépolis dentro del
territorio nacional ha sido el de la competitividad urbana®®, en donde se procura la
creacion de las condiciones necesarias para arropar inversiones nacionales y extranjeras

y eventos internacionales, entre otros; pero implicando la pauperizacion de los recursos

25 Incluso, se habla de procesos de hiperurbanizacion (Iracheta, 2009).

26 Se puede apreciar el caracter competitivo en la creacion del indice de competitividad urbana, en este
caso el del afio 2014 que publica el Instituto Mexicano para la competitividad, siendo la metrépoli del
Valle de México la de mayor grado de competitividad (IMCO, 2014).




naturales y un acelerado y desordenado crecimiento urbano que no necesariamente se
manifiesta en todos los municipios que conforman la metropoli.

Ademas, no solo se da la competitividad al interior del pais, sino que se compite con otras
metrépolis de otros paises, hablese de China, Estados Unidos, paises de la Union
Europea, entre otros. Si bien esta competencia involucra acciones intergubernamentales,
también debemos de considerar una competencia entre los mismos territorios
municipales, procurando condiciones que le permitan competir en la dinamica econémica
y en “aprovechar” el suelo a través de la asignaciéon de usos especificos atractivos a los
inversionistas, fendmeno mejor conocido como “desigualdad socioespacial”; incluso, en
las cuestiones ambientales y sustentables. Otra cuestion que Iracheta (2009) sefiala es
la referida a la cadena o forma de produccion, cuya esencia radica en las condiciones
generadas a partir de la competitividad; es decir, que hay metropolis donde se asientan
matrices de empresas internacionales definidas por las condiciones de competitividad de
primer mundo, pero otras metropolis soélo involucran actividades de manufactura o
ensamble, definidas, principalmente, por contar con mano de obra barata. Lo anterior,
impactando directamente a los territorios involucrados.

Lo anterior es considerado debido a que nuestro objeto de estudio (la organizacién
gubernamental de nuestro interés) se centra en una dindmica metropolitana, implicando
que la administracion del territorio ya no esta definida exclusivamente por las autoridades
0 actores gubernamentales municipales (autonomia absoluta para administrar su
territorio, podriamos decir); sino que la competitividad intra-metropolitana, la inmersion
en el fendmeno global, el modelo neoliberal, y las relaciones, consensos o acuerdos
intergubernamentales, conforman una complejidad mucho mayor para administrar,

ordenar, regular y controlar, urbanisticamente, las actividades dentro del territorio. Por lo
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tanto, hablamos de un territorio que subjetivamente trasciende sus fronteras, aunado a
politicas nacionales de corte global y a la incidencia de la empresa internacional.
Incluso, empresas de corte inmobiliario, no so6lo ofertan vivienda, sino también crean la
infraestructura para éstas. Y en cierto modo, son éstas quienes han propiciado
aceleradamente el crecimiento urbano a través de los conjuntos habitacionales y, en
muchos casos, a través de los afios quedan como “elefantes blancos”. Estas
caracteristicas no son ajenas a probleméaticas de la ciudad, rebasando los limites
territoriales municipales, también hay grandes problemas de desigualdad, donde la
pobreza urbana es una de ellas. La exclusion de grandes masas ha sido una constante.
Lo anterior lo podemos comprender con el analisis de la ciudad transnacional de Besserer
y Nieto (2015), quienes comparan los modos de vida, la gubernamentalidad y
desposesion de actores urbanos. Ellos han estudiado la contradiccion?’ o
complementariedad de lo global y lo local, incluso, como recientemente se ha
conceptualizado, lo glocal. Esas interrelaciones entre las grandes ciudades articulan
fendbmenos de gran envergadura e impacto para los actores urbanos metropolitanos vy el
territorio.

Como podemos observar, la importancia territorial no debe ser menospreciada, pues sin
duda, en este fendbmeno globalizador, pareciera que las delimitaciones territoriales tanto
objetiva como subjetivamente, han sido rebasadas, involucrandose en procesos
econdémicos, politicos, sociales, ambientales, culturales y espaciales de mayor

complejidad. Las decisiones ya no dependen Unica y exclusivamente a la administracion

27 No s6lo se puede apreciar contradicciones entre lo global y lo local; ha habido estudios que evidencian
otros fenémenos duales, como por ejemplo Rodriguez y Carbone (2008) que sefialan lo dual de la politica
urbana y la ambiental; el de Lozada (2008) que analiza acciones sustentables contra aquellas
antisustentables, entre otros.
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municipal, sino que se enfrenta a procesos de consenso, de ajustes de intereses y de
cooperacion. Si bien la centralidad del poder gubernamental parece seguir siendo
jerarquica, hay otros centros de poder, como el econdmico y hasta cierto grado por la
emergencia de las ONG’s, que han surgido. Sin embargo, como las actividades sociales,
econdmicas, culturales y politicas se desarrollan en el territorio, de ahi que es necesario
abordarlo. Las decisiones, entonces adquieren otra vision dentro de las organizaciones
gubernamentales, particularizandose de acuerdo a la contextualidad y capacidad de la

administracion.
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3. Marco de analisis de las decisiones

Como hemos sefalado, las organizaciones gubernamentales locales se conducen por
diversas formas de organizacion para tomar decisiones, lo cual depende en gran medida
de las propias capacidades internas, de la configuracién urbano-territorial, de la vision de
los actores, del comportamiento e interrelacion con los actores no gubernamentales,
entre otros. Dichas decisiones requieren ser analizadas, para ello la definiciébn de un
marco de analisis nos permitiria comprender este fendbmeno social, el de las decisiones.
Para ello, en los siguientes apartados abordamos las decisiones iniciando, con una parte
en la que se conciben como racionalistas y lineales, como un proceso poco flexible y sin
considerar factores de ambigledad, para posteriormente considerarlas bajo criterios
ambiguos, de incertidumbre, lo anterior con la finalidad de poder hacer inferencias sobre
las decisiones en contextos dinamicos y hasta confusos, donde diversos actores no

actuan linealmente.

3.1. Conceptualizaciéon de las decisiones

Es importante primero comprender el concepto de toma de decisiones o de decidir. De
esta manera, se entiende por toma de decisiones al “proceso mediante el cual se realiza
una eleccion entre las opciones o formas para resolver diferentes situaciones de la vida
en diferentes contextos: laboral, familiar, sentimental, empresarial, utilizando
metodologias cuantitativas que brinda la gerencia o la administracion. [...] Consiste, en
elegir una opcién entre las disponibles, a efecto de resolver un problema actual o

potencial, aun cuando no se evidencie un conflicto latente. [...] A nivel individual se
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caracteriza por el hecho de que una persona haga uso de su razonamiento y pensamiento
para elegir una solucién a un problema que se le presente en la vida...” (Paez, 20132,
Umanzor et. al. 2011). En la toma de decisiones importa la eleccion de un camino a
seguir, por lo que en un estado anterior deben evaluarse alternativas de accién. Por
decidir, segun Schackle, es como un corte entre el pasado y el futuro (lbid.). Por otro lado
Simon (1960) sefiala a la toma decisiones como el proceso mediante el cual se lleva a
cabo una seleccion entre cursos alternativos de accion, y que se basa en diversos
criterios con el fin de alcanzar uno o mas objetivos. Aflos mas tarde Simon (1988: 10)
define como el “proceso mediante el cual se hace una seleccion de entre una variedad

de alternativas sobre una situacion o asunto, llegando a una decision sobre una de ellas”.

Dichas definiciones al parecer son coincidentes, y sugieren que las decisiones se toman
en tiempo y espacio, pensando siempre en el futuro, con la finalidad de resolver
problematicas o asuntos. Asimismo, sugieren una variedad de alternativas, de entre las
cuales hay que elegir una de ellas. Sin embargo, dicho futuro o escenario es el que
mayores problemas pudiera generar, toda vez que la decisién se encamina hacia alla, ya
sean con resultados positivos 0 negativos, segun se puede apreciar posteriormente, por

lo que la incertidumbre se trata de evitar.

Nuestro interés, con base en las definiciones sobre decisiones anteriores, esta dentro de
las decisiones publicas. Estas decisiones complejas segun (Cardozo, 2011: 3)

“constituyen el resultado de un proceso reflexivo y consciente, basado en informacion,

28 Padez , (2013)"Metodologia para una Toma de Decisiones Efectiva, en
http://www.elmayorportaldegerencia.com/Publicaciones/%5BPD%5D%20Publicaciones%20-
%20Metodologia%20para%20una%20toma%20de%20decisiones%20efectiva.pdf, consultado el dia 25 de
diciembre de 2013
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gue se inicia con una situacion de insatisfaccion (problema) y busqueda de soluciones,
mediante el analisis de por lo menos dos alternativas de estrategias futuras, mutuamente

excluyentes...” estas decisiones, adicionalmente, se ven inmersas en un contexto
socioecondémico-territorial que alberga multiples actores que en algin momento pueden

estar presentes unos u otros en el proceso.

De esta manera, de acuerdo a Lascoumes y Galés (2014) inferimos dos formas para el
analisis de la toma de decisiones o de decidir. Por un lado aquellas decisiones que
provienen desde abajo (bottom up) y por el otro desde arriba (top down). La primera
basada en la sociologia de las organizaciones busca comprender los desfases entre los
programas publicos y su implementacion (Ibid.: 21), analiza mas los intercambios,
mecanismo de coordinacion y a los actores en situacion; es decir analiza las interacciones
entre la multiplicidad y heterogeneidad de actores. Ahonda en lo colectivo dentro de las
organizaciones y la presencia de redes. Por el otro lado, en la segunda trata mas sobre
“...el papel preeminente al Estado, a los gobernantes, a las élites en la organizacion y la
conduccion de la sociedad” (Ibidem). Se sefialan decisiones centrales y sus efectos,

aludiendo en gran medida a un “voluntarismo” politico.

En este mismo orden de ideas, la implementacién de las decisiones publicas aluden al
enfoque del bottom up, cuya esencia es la comprension de forma ascendente entre la
accion publica (nosotros vamos mas en el sentido de la decision publica) y los obstaculos
de ésta. Lascoumes y Galés (2014) lo entienden como la apropiacion de los programas,
politicas [decisiones] y no solamente como hayan sido disefiadas o creadas. Esta forma

de concebir a las “decisiones” desde abajo, condujo a evidenciar las dificultades y fallas
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de la centralidad de las decisiones (top down), objetivandolas en la inefectividad,
ineficacia e ineficiencia de los actores en este ambito, cuestionando ampliamente la
racionalidad en las decisiones (determinadas principalmente por datos duros,
costos/beneficios, uso de la planeacion). Bajo este enfoque se comprendid la
ambigiedad de las decisiones (traducidas en politica publicas especificas ya sea en
programas, proyectos sociales o leyes), la incertidumbre, intereses contrapuestos,
reparticibn de competencias mal realizada, entre otras. En las organizaciones se
evidencio la existencia de consensos y de juegos de poder entre los diversos actores

tanto interna como externamente.

Por el otro lado, si bien se evidenciaron las fallas sobre las decisiones desde la cima, es
decir jerarquicamente, los andlisis no desaparecieron en este enfoque. En éste, se dio
privilegio al andlisis de las élites, el derecho, el interés general, las representaciones
globales, intereses de lideres politicos y funcionarios. Desde la cima se privilegia el
problema a abordar, la expertise de los funcionarios como actores de conocimiento
amplio y criterios racionales de decision. En otras palabras Lascoumes y Galés (2014:
71) concluyen en que en este analisis del top down en analisis de las politicas publicas
[decisiones] parte desde: las administraciones, las élites politicas y tecnocraticas, de los
aparatos de dominacion, buscando en gran parte una forma de legitimacion a través de

los medios “necesarios” , incluyendo la propia politica publica, entre otras estrategias.

3.2. Proceso y tipos de decision

Hemos visto dos enfoques para analizar las decisiones o politicas publicas. Sin embargo,

y sin ahondar demasiado en un enfoque racionalista y funcional, creemos pertinente




abordar al proceso de decision, en cuya vision se miran horizontes de linealidad del
proceso. Lo anterior, solo para entender como se ha comprendido tradicionalmente a las

decisiones.

Asi, de acuerdo a Cardozo (2011), el proceso puede ser entendido como una secuencia
en tiempo y espacio de forma ordenada, de actividades o fendmenos que estan
relacionados entre si, considerando diversos elementos. Estos elementos son (Cardozo,

2011:2-4);

1. Hechos o fendmenos que plantean la existencia de un problema o, al menos, de
una situacion que podria mejorarse.

2. Informacién generada mediante el procesamiento y el andlisis de datos acerca del
problema, su proyeccion y la necesidad de actuar.

3. Conocimiento previo relacionado con la situacion presente.

4. Decision propiamente dicha, basada en la informaciébn que permite definir
alternativas de conducta, evaluarlas y elegir una con base en un criterio.

5. Accion, instrumentacion de la decision para hacerla efectiva

6. Control de la ejecucion en funcién de la decision tomada, y

7. Evaluacion de sus resultados mediante el analisis de las acciones realizadas

(productos, servicios, etc.) y su impacto en el problema original

Segun el autor, bajo una vision racionalista y pragmatica el proceso de decision en si,
concluye hasta el punto cuatro, los siguientes se consideran posteriores, es decir, ya en
actuaciones especificas. Por lo tanto, también las primeras etapas pueden quedan en

“‘intenciones”, pero también se puede decidir no actuar.
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De manera esquematica, el proceso de toma de decisiones ser ha concebido

tradicionalmente de la siguiente manera:

Esquema 1. Proceso de toma de decisiones
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Fuente?®: Con base en los esquemas de Toskano (2005).

Este esquema, lineal, como se puede observar, proporciona la idea general de como se
ha concebido al proceso de toma de decisiones, pero gque no necesariamente se
manifiesta en la realidad de esta forma, sobre todo en ambientes de incertidumbre y
ambigiedad. Representa las fases/etapas en el proceso de toma de decisiones sobre la
base de varias alternativas, en caso de que hubiera una sola, se elimina en el analisis del
problema. Sin embargo, segun Cardozo (2011) sefiala que normalmente un problema no
se resuelve con una decision sino que hay un encadenamiento de éstas a través de

procesos secuenciales de multiples y diversas decisiones.

29 La flecha que sefiala la participacion de los actores es propuesta nuestra, teniendo en cuenta el principio
de gobernanza sobre la activa participacion. Ademas, como se ha sefialado en otros momentos, no es ni
todos en un mismo momento y espacio, sino que depende del problema y el grado de participacion en las
fases, recordemos que tiempo y espacio son esenciales en el proceso.




Una vez reconociendo las fases/etapas del proceso de decision, sefialamos que ha
habido una importante literatura sobre las formas o tipos de decisiones, que no
necesariamente tienen como base al proceso antes sefialado, que van desde aquellas
simples y con poca reflexion hasta las complejas que requieren analisis profundos
(Cardozo, 2011). Ambas se dan, incluso, en la misma organizacion, espacio y tiempo, es

decir no son excluyentes, necesariamente.

Asi, tenemos por ejemplo, las decisiones rutinarias 0 automaticas que se caracterizan

por su cotidianeidad y generalmente no requieren de profundos analisis de reflexion.

Las de reflexidon y analisis refieren a la informacion como primordial, asi como la
identificacion y definicion del problema a resolver y de las alternativas posibles. En éstas
los criterios de decision son esenciales. Segun Cardozo (2011: 5) “se trata de las
situaciones novedosas de decision (...), a menudo colectivas, propias de los procesos
organizacionales en que se concretan las politicas publicas y sus mecanismos de

gestion”.

Otro tipo de decisiones son las estratégicas, las gerenciales, las tacticas o de pilotaje y

las operativas. A manera de resumen, podemos caracterizarlas en la siguiente tabla:

Tabla 1: Tipos de decisiones

Estratégica Adoptadas por decisores situados en el apice. Son de
gran trascendencia, ya que definen objetivos y fines
generales que afectan a la totalidad de la organizacion
y perfilan los planes a largo plazo
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Gerenciales Tomadas por la gerencia general de la institucion,
orientadas al mejoramiento de los resultados.

Tacticas o de pilotaje Tomadas por directivos intermedios, para eficientar
los recursos disponibles y alcanzar los objetivos
planteados en el nivel estratégico.

Operativas Relacionadas a las actividades corrientes (igual a las
rutinarias).

Fuente: Elaboracion propia con base en Paez (2013) y (Cardozo (20111)

Hemos sefalado que hay decisiones que requieren mayor analisis, sobre todo en
ambientes inestables. De esta manera, esas decisiones se vuelven complejas al no
contar con “toda” la informacién ni conocer “todas” las alternativas. Asi, en el siguiente

apartado se abordan esta parte de las decisiones, en ambientes de incertidumbre.

3.3. Organizaciones, decisiones y ambiguedad

Ya hemos visto lo relacionado a las decisiones en cuanto a su concepto y la forma en
gue se manifiestan en las organizaciones, pasando por aquellas de corte mas racional;
asimismo hemos tocado de alguna forma la parte de la incertidumbre. Retomando la
cuestiéon de la relacién entre organizacion y decision, podemos sefialar que en las
organizaciones las decisiones conllevan a procesos en los cuales uno o varios actores,
con sus capacidades particulares sortean contradicciones, llegan a consensos o
negocian, tanto en aquellas personales como organizacionales. Estas decisiones se
manifiestan a través de las interrelaciones e interaccion entre los actores, lo cual puede
ser intra-organizacional o inter-organizacional; es decir, dentro de la organizacion. Por lo
tanto en términos de racionalidad suponemos que dentro de estas negociaciones y

consensos entre los actores pueden manifestarse multiples-racionalidades, y de acuerdo
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a Lascoumes y Galés (2014) estas diversas racionalidades (sefialan a las racionalidad
teleolégica —centrada en objetivo; utilitaria —centrada en el interés; axiologica — en los
valores; tradicional —ritualista y centrada en la continuidad y; cognitiva —intelectual,

centrada en el conocimiento) estan en competencia.

En las organizaciones, las decisiones no siempre son trascendentales, tal y como lo
senala Hall (1996: 168), “las decisiones vienen en todos los tipos y tamanos. Algunas son
en realidad pequefas vy triviales, otras son enormes y de gran trascendencia”, como se
observa, el caracter valorativo® tiene una connotacion relacionada con los efectos®! de
las decisiones; por ello, es que se plantea entonces en términos de decisiones
estratégicas. Acosta (1975) aporta un aspecto que ya Hall ha sefialado, la evaluacion
como aspecto fundamental para tomar decisiones, referido mas a la emision de juicios
de valor sobre la situacion, lo cual permitiria concretar o por lo menos acercarse mas a

la decision que se pretenderia tomar.

En las organizaciones los procesos de decision tienen caracteristicas bien delimitadas, si
lo vemos desde un punto de vista funcional, hablamos de lo rutinario, en las cuales las
decisiones ya forman parte de sus actividades diarias con ciertas diferencias, pero por el
otro, decisiones que implican aspectos de valor y de mayor reflexion. Algunas otras,
requieren de analisis mas detallados que pueden implicar el involucramiento de otros

actores o simplemente se valora los posibles efectos o impactos. Simon (1945 y 1982),

30 Gonzéalez y Ayala (2008) precisamente enfatizan este caracter, que retomando al mismo Simon
mencionan dos elementos de la toma de decisiones: de hecho (proposiciones facticas) y de valor (éticas)
31 Expresa Hall (1996) un esquema que puntualiza un proceso de decision de alto riesgo y otro de bajo
riesgo, pero ello complica el asunto, toda vez que también cabe la pregunta, ¢y quién le da este valor,
cémo sabe que es alto o bajo y qué proceso lo determind?
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por ejemplo, diferenciaba entre las decisiones programadas y las decisiones no
programadas; (Ramirez et. al., 2011: 24), siendo las “no programadas” otra forma de

expresar las decisiones con mayor incertidumbre.

Simon (1988: 4) también nos sustenta el hecho de que las decisiones no siempre siguen
el mismo proceso o se procesan de la misma forma, aun cuando existan normas que mas
0 menos lo establecen, en este sentido menciona que “en las organizaciones muy
pequefias, la influencia de todos los supervisores sobre los empleados operativos puede
ser directa, pero en las unidades de cierto volumen se interponen, entre los supervisores
de la escala superior y los empleados operativos, varios niveles mas altos y que
transmiten, elaboran y modifican esas influencias antes que lleguen a los empleados
operativos”. Por lo tanto, observamos aqui dos aspectos interesantes que se formulan al
interior de la organizacién, el de informacion y comunicacion. En las organizaciones
gubernamentales, Laswell (1951, en Lascoumes y Galés, 2014) a través de su policy
analisys introduce la importancia de las decision, pero bajo la tutela de las politicas
publicas en accion. Estos analisis se debieron en gran parte a la sociologia de las
organizaciones, cuya presencia esencial se dio en Estados Unidos y posteriormente paso

a Europa en los 50°s; vision centrada principalmente en el cambio en las organizaciones.

Aunado a lo entendido anteriormente, la idea de considerar a la toma de decisiones
dentro de un mundo confuso, de incertidumbre y ambiguo, es otra vision de analizarlas.
También las decisiones han sido cuestionadas debido a su insistencia habitual en la
coherencia o lo racional (March: 1994, 1), por asi decirlo, es sumamente importante para

comprender otra dimension de analisis de la toma de decisiones. Bajo esta mirada,
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Zahariadis (2003) diferencia entre la ambigliedad y la incertidumbre; donde la primera se
refiere mas al “estado en que se tienen diversas formas de concebir una misma
circunstancia o fenomeno” (Fieldman, 1989: 5, en Zahariadis, 2003: 3). Dichas formas
pueden ser irreconocibles, crean vaguedad, confusién y tension, habiendo una
ambivalencia. Por el otro lado, la incertidumbre se refiere a la incapacidad de predecir
correctamente un evento (Zahariadis, 2003: 3). Incertidumbre, segun el autor, refiere mas

a la ignorancia e imprecision.

De esta manera, la toma de decisiones se ubica bajo la l6gica de tres acepciones
interrelacionadas: la realidad, la causalidad y la intencionalidad, dichas decisiones se
incorporan a la vision racional, es decir a resultados esperados (March, 1994: 1-2). La
realidad que no es mas que el mundo objetivo, la causalidad que lo relaciona con la
historia y la realidad bajo cadenas de causa efecto y la intencionalidad donde las
decisiones son instrumentos de la finalidad y el yo (quien decide). Dicha ambigtiedad de

acuerdo a March (1994, 3) se especifica en que:

“Las observaciones son familiares. Muchas cosas suceden al mismo tiempo:
las practicas, las formas y las tecnologias estan cambiando y se entienden
poco; las preferencias, las identidades, las reglas y las percepciones son
indeterminadas y cambian; los problemas, las soluciones, las oportunidades,
las ideas, las situaciones, la gente y los resultados, estan mezclados entre si
de manera que vuelven su interpretacion incierta y sus conexiones confusas;
las decisiones tomadas en un lugar y en un momento determinados parecen

estar poco relacionadas con las decisiones tomadas en otros momentos y
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lugares; las soluciones solo parecen tener una conexibn modesta con los
problemas; las politicas no se ponen en practica; los tomadores de decisiones
vacilan dentro y fuera del campo de las decisiones y parecen decir una cosa

mientras hacen otra.”

En este sentido, en la frase anterior, y en términos de los actores, supondriamos, por
ejemplo, que las reglas del juego en que los diversos actores estan predeterminados
pudieran ser interpretadas de distintas formas por cada uno de éstos. Asi como sucede
en la interpretacion de las normas en derecho tanto por los jueces, abogados defensores

y litigantes.

Las teorias de la ambigledad tienen en Weick (1976) y March (1994) como sus maximos
exponentes dentro de la visién organizacional. De manera general, Weick (1976) analiza
los sistemas flojamente acoplados, teniendo como objeto de andlisis a las organizaciones
educativas donde las partes a menudo se vinculan de forma endeble o con poca
frecuencia e interdependencia minima, pero que sirve de base para el funcionamiento en
algunas organizaciones. Por su parte March (1994) arguye que la toma de decisiones se
vuelve compleja cuando las consecuencias y las preferencias son inciertas, y que hay
una realidad externa al yo y una acerca del yo. Con las anarquias organizadas se
contempla al sistema flojamente acoplado (abordado por Weick) y el modelo del cesto
de basura. Este modelo otorga gran relevancia al factor tiempo, donde la llegada de
problemas a resolver y por lo tanto tomar decisiones, llegan de forma simultanea y a
veces no tan clara; requiriendo del gasto de “energias” por parte de los decisores. Por lo

gue sefala que se puede dar mayor atencion a un problema o asunto y dejar de lado
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otros, donde la prioridad depende del decisor y de otros actores que pudieran estar

involucrados en las soluciones.

Como se puede observar, esta otra mirada en la toma de decisiones, deja la vision de
eficiencia y eficacia. Zahariadis (2003), por ejemplo, hace un andlisis de eleccion en
politicas publicas con base en la ambigliedad en las democracias modernas en el

gobierno britanico.

Por otro lado, la teoria de la decision aplicada a las politicas publicas tiene por objeto
explicar si hay correspondencias, correlaciones, cuando no relaciones de causa efecto,
entre las actividades que abarca, las caracteristicas contextuales que identifica y el
contenido de las orientaciones hacia la accion que el proceso produce (Meny y Thoening,
1992). Las dificultades de ejecucion se acrecientan cuando: la fuente de la politica y el
nivel de autoridad donde se ha concebido el contenido, se encuentran alejados de los
ejecutores; la politica que se va a ejecutar le falta claridad y precisién en la formulacion
de los programas concretos destinados a alcanzar los objetivos deseados; la politica
desencadena reacciones hostiles en la opinién publica o veleidades de captacion en
intereses particulares, frente a los cuales los ejecutores se encuentran desarmados; a
los ejecutores no se les ofrecen estimulos positivos para el éxito. Podemos suponer que

hay una falta de coordinaciéon y comunicacion.

Otro aspecto que debemos tomar en cuenta es que no siempre se involucran ni todos los
actores ni en la misma intensidad, creemos que mucho depende sobre los intereses que
cada uno tenga. Es decir, que un proyecto o programa emanado por decisiones desde el

gobierno no afecta ni beneficia a una totalidad, sino que se focaliza en un espacio y
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problema determinado. No obstante, habra decisiones que si afectan al todo, como
pudiera ser el caso de las elecciones, aunque este es otro asunto, toda vez que es mas

politico y que sélo se efectian en un tiempo determinado.

Finalmente, otra forma de analizar a las decisiones, de acuerdo a Saavedra (2006):
“...puede (n) estudiarse el mecanismo en si (la racionalidad, el conocimiento previo que
supone la eleccion, el andlisis de las situaciones); las relaciones con los otros en lo
concerniente a la decision (conflictos de intereses, luchas por el poder); las
capacidades para procesar informaciones dispersas y transformarlas en una decision; el
mecanismo de transformacién en datos aceptados y motivadores para otros; y el
componente no-racional del proceso (la intuicién, los valores y las creencias del
'decisor’). Como se puede apreciar, cuestiones racionales y no-racionales o como lo
seflalamos desde nuestra postura, multi-racional. Segun Saavedra (2006), la toma
racional de decisiones consiste en la eleccion de medios que posibiliten la consecucion
de fines especificos, los cuales estan determinados por los deseos y creencias
individuales. Lo que muestra que ambos niveles (racionales y no) son sujetos de analisis,
de los cuales consideramos en un estado de complementariedad, mas que de
independencia. El estudio de las decisiones/politicas publicas es amplio, y como sefiala
Lascoumes y Galés (2014) las decisiones nunca mueren; significando que pueden

transformarse, reconfigurarse o adaptarse al contexto dinamico.

Hemos visto que las decisiones analizadas bajo diversas miradas contienen sus propias
formas de abordarlas, segun los actores, las organizaciones, las estructuras, el nivel de

analisis, previo, durante y después, el proceso de la decision, etc. Pero hemos de sefialar

60



que dichos analisis, lejos de ser duales, pueden ser complementarios para la
comprension de la decision. Para ello existen otros enfoques que abordan a las
decisiones/politicas publicas de forma mas o menos integrada, como la reciente
revelacion del institucionalismo centrado en los actores o la gobernanza, en las

organizaciones gubernamentales; de lo cual daremos cuenta en el siguiente capitulo.
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4. Marco de analisis: Institucionalismo y gobernanza

Hasta ahora el tema de las decisiones ha sido abordado en sus facetas de racionalidad
y de ambigiiedad en las organizaciones. Para poder analizar a éstas, creemos hacerlo a
través del institucionalismo, que nos permite comprender la relacion estructura e
individuo-colectivismo, y por otro lado, con las organizaciones gubernamentales,
abordamos a la gobernanza, principalmente aquella en red; ambos enfoques
relacionados entre si; no sin antes dar cuenta algunas generalidades y debates recientes

en ambos: institucionalismo y gobernanza.
4.1 Generalidades del Institucionalismo

La recuperacion del analisis institucional en lo politico y econémico ha retomado
importancia en los ultimos afios (Romero, 1999); lo que ha implicado la argumentacion
de un marco institucional y su relacion o contrapeso con los actores (Zurbriggen, 2006).
Dicha perspectiva surge en los 70’s para el analisis de las instituciones. Para ello, se
entiende a instituciones como “sistemas de reglas sociales establecidas e incrustadas
que estructuran las interacciones sociales” (Hodson, 2009: 104) “; para Brunsson (2009:
135) las instituciones sociales son “un conjunto de creencias relacionadas con una vision
del mundo, y se les entiende como reglas que influyen en el comportamiento y forma de
actuar”. Lascoumesy Galés (2013); le dan mayor énfasis a las reglas del juego en donde
los actores se pueden posicionar y coordinar de forma “previsible”. Dubet (2002) alude a
la reciprocidad y no a una forma asimeétrica de estas anticipaciones o previsiones, ademas
de considerarlos como marcos cognitivos y morales desarrollados en el pensamiento

individual [y colectivo]. El paradigma institucionalista ha modificado su perspectiva, de tal
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modo que actualmente se habla de un viejo institucionalismo y del nuevo

institucionalismo; que a nuestro parecer ambos son vigentes, e incluso complementarios.

De esta manera, la diferenciacién que reconocen Powell y DiMaggio (1999) entre el viejo
y nuevo institucionalismo, esencialmente es: con respecto al conflicto de intereses en el
viejo es central y en el nuevo periférico; de intereses priorizados y por el otro hacia
imperativos de legitimidad; el primero bajo una estructura informal y en el otro hacia el rol
simbdlico de la estructura formal; en el primero la organizacion dentro de la comunidad
local y en el segundo sobre el campo de actividad o sector; por un lado bajo principios

cooptativos y en el otro constitutivos.

Asimismo, el locus de la organizacion se encuentra en la organizacion en el primero y en
el segundo en el campo o sector; en el primero la dinamica organizacional va hacia el
cambio en el segundo a la persistencia; como bases de criticas al utilitarismo en el
primero se basa en la teoria de agregacion de intereses y en el segundo en la teoria de
la accion; de las formas basicas de cognicion el primero se basa en valores normas y
actitudes y el segundo en calificaciones, rutinas, guiones y esquemas,; las bases
cognitivas del orden son de compromiso en el primero y de habitos (accién practica) en
el segundo; en el primero con objetivos desplazados y el otro ambiguos y; finalmente, en
el primero se considera una agenda con relevancia politica, mientras que en el otro

disciplinaria.

Por el otro lado, y basandonos en las concepciones de la Rosa (2002: 30-35), el nuevo

institucionalismo se divide en tres:
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El Nuevo Institucionalismo Econémico (NIE), basado en los argumentos de Williamson y
North y sobre la base de la racionalidad limitada, arguyen sobre el oportunismo, la
incertidumbre y los costos de transaccion. El NIE se centra en las reglas y sistemas de
gobierno que se desarrollan para regular los intercambios econémicos enfocandose
principalmente en el nivel de la firma/estructura. Con respecto a la racionalidad limitada
y el oportunismo, implican que los contratos sean imperfectos, y que en el transcurso del
tiempo, alguno de los contratantes explote a su favor contingencias imprevistas, por lo
gue los costos de transaccion aumentan. North, en su caso, cimienta su argumento en la
historia y la economia, sefialando que las reglas del juego en una sociedad limitan las
acciones. En todo caso, el punto general es que ‘las instituciones determinan el

desempenio de la economia”.

El Nuevo Institucionalismo Sociolégico (NIS), tiene como representantes a DiMaggio,
Jepperson, Meyer, Powell, Rowan y Zucker. Una nocién esencial del NIS es que las
reglas institucionales afectan las estructuras organizacionales y el desempeio y se van
conformando mediante la adopcion de mitos racionalizados con el fin de legitimar (interna
y externamente) a la organizacion, haciéndola ver més eficiente. Hay una relacion con la
burocracia (burocratizacién-en el término weberiano) ya que mientras mas predomine
ésta, mayores mitos racionalizados hay. En términos de campos organizacionales, se
basan sobre los criterios de mimetismo, coercitivismo y normativo, con la finalidad de que
otras organizaciones se involucren en éste ya sea de una u otra forma, como las que
producen el fenomeno o las que se incorporan a éste. En este mismo contexto, Zucker
se mueve dentro del plano micro, es decir dentro de la organizacién pero dentro de un

contexto sociocultural. Aqui los actores se transmiten socialmente las practicas y se
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institucionalizan, dando significado a un hecho como real. Por el otro lado, Jepperson
seflala que la institucibn es un proceso a seguir, que es construida, pero también

construye, al mismo tiempo que regula.

Finalmente, con respecto al Nuevo Institucionalismo Politico (NIP), éste tiene su
argumento en March y Olsen. Su nivel de andlisis se da dentro del ambito organizacional.
Se inclina méas hacia el conductismo y en la toma de decisiones, de alguna manera,
relacionado con la escuela del comportamiento. Se preocupa mas por la regulacion, pero
no de la organizacion sino de la conducta humana definida por las reglas. La rutinizacion
se vuelve imperante en esta, ademas de que las reglas deben hacer sentido al individuo,
haciendo uso de la interpretacion y construccion del significado. Se da mayor énfasis a

la I6gica de la pertinencia que a la de la consecuencia.

En el estudio del institucionalismo también hay diversos niveles de analisis, los cuales
pueden ser: ambiente, organizacién/ambiente y organizacion. Asimismo, se pueden
estudiar, entre otros: las reglas, valores, practicas, roles y rutinas como componentes
esenciales de la institucion; ambientes y marcos institucionales como determinantes de
la estructura y accion organizacional; la organizacidn como una institucion en si misma,
procesos de institucionalizacién (habituacion, objetivacién, sedimentacién); campo
organizacional, isomorfismo institucional y mecanismos de cambio isomérficos (mimético,
coercitivo, normativo); mitos racionalizados; l6gica de lo apropiado frente a la I6gica de la
consecuencia; instituciones agregativas e integrativas; la institucion como el conjunto de
reglas regulativas, normativas y cognitivas; y costos de transaccion, oportunismo,

principal-agente.
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Dentro del institucionalismo, la relacion estructura-actor ha sido de debate entre la
influencia del uno sobre el otro. Algunos estudiosos se definen por la primacia de la
estructura y otros por la del actor. Estos debates los veremos en el siguiente apartado.
Por ahora solo diferenciamos lo que en los estudios organizacionales comunmente se

indica sobre el nuevo y viejo institucionalismo.

4.2. Perspectivas del institucionalismo: individualismo y colectivismo

Una argumentacion en torno al andlisis de las instituciones sugiera dos perspectivas: la
del individualismo metodoldgico y el colectivismo metodoldgico. Hodson (2009) aborda
estas dos miradas de tal forma que no sélo presenta la argumentacién de cada una, sino
que también la probleméatica que enfrentan. De esta manera, con respecto al
individualismo metodoldgico, sefiala la postura del andlisis de las estructuras sociales,
las instituciones y otros fendmenos colectivos debe ser explicado desde el individuo. El
problema que encuentra Hodson es el dilema si los fenbmenos sociales deben explicarse
en términos de individuos o de la relacion entre individuos. Para el primero, esgrime su
inoperancia al sefialar que las acciones “individuales” re quieren del reconocimiento del
otro, requiriendo de un marco de referencia que le dé sentido al mundo. Incluso, “el
conocimiento es un proceso social tanto como individual. La eleccidon individual es
imposible sin... instituciones e interacciones” (Hodson, 2009: 108). Y por lo tanto, las
explicaciones parten de la relacion de estructuras e individuos (no solo de individuo —en

singular). Lo cual tiene varias implicaciones.

Estas implicaciones dan lugar al colectivismo metodoldgico. Este supone explicaciones

en términos de las estructuras, culturas o instituciones (Hodson, 2009: 110); sin embargo,
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deja de lado la “accién individual’, alejandolo de un minimo de libertad y de las
propiedades o especificidades de éste. Esta postura colectiva es criticada, pues sugiere

al individuo como una “marioneta” de toda fuerza social.

En general, sefiala Hodson (2009) el primero funde lo social en lo individual y el segundo
al individuo en la sociedad. En ambos las preferencias y propésitos son, por una parte en
lo individual se pierden de vista mecanismo de influencia social; y por el otro,
colectivamente, no se reconoce la capacidad del individuo en que sus preferencias

puedan cambiar o cambiarlas.

Ha habido otras posturas. De acuerdo a Zurbriggen (2006) hay dos perspectivas
principales, las que parten de supuestos racionalistas en las cuales se enfatiza y primacia
al individuo o agente; y las culturalistas cuya esencia radica en la estructura como
condicionante, la cual no puede ser controlada por el individuo. En este sentido una de
las preocupaciones sobre estas premisas es la referida por Zurbriggen (2006) al
cuestionarse hasta qué punto las instituciones influyen, condicionan, restringen,

determinan o estructuran las estrategias del individuo.

Sin embargo, las perspectivas racionalistas y culturalistas se pueden superar, pues ha

habido enfoques que se esfuerzan en integrarlas o por lo menos como complementarias.

De acuerdo a Zurbringgen (2006) la perspectiva racionalista centra sus analisis en el
agente y sefalan a las instituciones como restricciones o producto de sus actuaciones,
lo anterior en virtud de lograr satisfacer sus intereses. Se basan mas en las reglas

formales (con la finalidad de distinguirlas de las tradiciones y costumbres) creadas vy
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definidas por los actores. Esto les permite lograr mecanismos que les permiten regular
las conductas, las situaciones que se requieren para el funcionamiento, la permision o

prohibicién de algunas conductas y para el manejo de conflictos.

En otras palabras, se trata de reconocer al individuo como un ser politico, capaz de
identificar sus estrategias en un juego “politico”. En este grupo racionalista se
encuentran, por ejemplo aquellos que han estudiado la eleccién racional, donde uno de
los objetivos primordiales es la de maximizar la funcidn utilitaria. En términos generales,
“las instituciones son producto de la accion humana” (Zurbreggen, 2011: 69) y tratan de

reducir la incertidumbre.

Por el otro lado, los institucionalistas culturales, en palabras de Zurbriggen (2006), se
mueven dentro de dos enfoques: histérico y cultural. En el sentido histérico, “las
instituciones configuran las estrategias y los objetivos de los actores, median en sus
relaciones de cooperacidon y conflicto y condicionan decisivamente los resultados del
juego politico” (Ibid.: 70). Las instituciones en gran medida determinan las estrategias y
fines de las acciones y la modelacién de las preferencias de los actores conformadas en
el desarrollo de las instituciones. De igual manera, las reglas de juego se dan en el
entramado institucional. El contexto politico, social e histérico es fundamental en el
entendimiento de las instituciones, pues son producto de este, por lo que la satisfaccion
no recae en la maximizacion sino en las normas y valores. Los individuos obedecen a
normas con la finalidad de disminuir la incertidumbre y lograr la simplificacion en la toma
de decisiones. La interpretacion de la realidad se da a partir no sélo de las reglas formales

sino también de las informales (simbolos, ritos, costumbres, etc.), van aprendiendo y al
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socializarse, se institucionalizan. Aqui, las instituciones otorgan estructuras completas de
significados con la finalidad de interpretar las acciones de los actores en los diversos
contextos (Zurbriggen, 2006). Las preferencias, como se ha sefialado, son producto de
interacciones sociales o de las instituciones, bajo la l6gica mas cultural que una racional-
instrumental. Un aspecto importante en la perspectiva culturalista es que la estructura

existe, independientemente de los individuos que la habitan.

4.3. La centralidad de los actores e institucionalismo

En la busqueda por integrar la perspectiva racionalista y culturalista, es decir, la relacion
entre la estructura e individuo, Zurbriggen (2006) ha propuesto un analisis en el que la
centralidad del actor dentro del institucionalismo permita llevar a cabo este propésito. Con
el apoyo esquematico que propone Scharpf (1997, en Zurbringgen, 2006) hace posible
el andlisis entre el actor y la estructura. Entre la propuesta retoma importancia la policy
networks (redes de politicas publicas), relacionada intimamente con la gobernanza de

Myntz y Scharpf.

En esta perspectiva analitica se senala que “cada sector de actividad publica conforma
una red de actores publicos y privados interesados en esos ambitos, cuyas relaciones se
dan en un marco institucional e influyen en el comportamiento de los actores como en los
resultados de politicas” (Zurbreggen, 2006: 72). Destaca las formas en que actuan los
actores y la incidencia de las instituciones en esta actuacion y en las propias preferencias
y capacidades de los actores. De acuerdo a Scharpf (1997, en Zurbrenggen, 2006) los

actores tienen también un amplio margen de eleccion entre sus tacticas y estrategias.
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De esta manera, Zurbreggen (2006) retoma el modelo basico de Scharpf (1997) para
explicar la interaccion de los actores y las instituciones. Primero, es importante destacar
lo que sefala Scharpf, pues indica que el individuo esta constituido institucionalmente,
puesto que hay reglas preexistentes a él. Estas reglas aseguran su actuacion definiendo,
entre otras cosas, criterios de membresia, recursos disponibles, esfera de actividades
legitimas y principios rectores. Institucionalmente se facilitan las elecciones posibles y los
resultados de éstas. Ademas son fuente de informacion con respecto a la actuacion de

otros actores en determinada arena politica.

Por el otro lado, con respecto a las capacidades, se refiere a los recursos de accion que
habilitan al actor sobre los resultados; entro otros estan los recursos fisicos, tecnoldgicos,
de informacion privilegiada, red de contactos estratégicos. La orientacion de las acciones
de los actores también esta caracterizada en éstos, poniéndose de manifiesto ante el
surgimiento de una problemética que se tiene que resolver, lo cual hace posible que se
activen cuestiones sobre la transformacion o no de tal tematica, sus causalidades, la

valoracion de los cursos de accion posibles y los resultados probables.

Al actor se le agrega un elemento, que nos parece muy pertinente, la constelaciéon de
actores. Segun el modelo basico de Scharpf, se refiere no so6lo al conjunto de actores
participantes en la politica publica, sino también a sus posibles estrategias de acciény a

los resultados por las acciones de los actores.

Otro elemento, aunado a los dos anteriores (actores y constelacion de actores) se
adiciona el modo de interaccién, el cual se refiere a “las formas en que unos actores se

conducen con respecto a los otros” (Zurbreggen, 2006: 76) dentro del contexto
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institucional, con este elemento se aclara la dimension institucional. Sefiala que modos
de interaccidn son, por ejemplo, la accion unilateral, el acuerdo negociado, el voto
mayoritario o la direccion jerarquica, entre otros. Dicho modo de interaccion esta
‘regulado” por un sistema de pautas institucionales, influido por un sistema mas amplio.
Este sistema se clasifica en: Scharpf (1997, en Zubrenggen, 2006) escenarios anarquicos
con minimas instituciones, b) redes, regimenes, sistemas de decision conjunta, c)
asociaciones, comités, asambleas y d) organizaciones jerarquicas, Estado; los anteriores

con gran influencia en la toma de decisiones.

Estos elementos se pueden visualizar en el esquema que presenta Zurbreggen (2006) y

gue retoma de Charpf:

Esquema 3: Analisis basico del institucionalismo basado en la centralidad del actor

Arreglo Institucional

Problemas Actores Constelacidn de actores Modos de Interaccion Politicas

Entorno de las Politicas

Fuente: Scharpf, 1997 (en Zurbreggen, 2006: 75)

4.4. Gobernanza. Concepto, caracteristicas y componentes
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Diferentes disciplinas®? han abordado analiticamente a las organizaciones publicas, tales
como ciencia politica, la economia, la administracién, la sociologia y los estudios
organizacionales, las cuales han aportado importantes argumentos desde diferentes
enfoques®3?, como la Nueva Gestién Publica, el Institucionalismo, la Eleccién Publica,
entre otras, es de nuestro interés abordar a una relativamente nueva corriente: la
Gobernanza. Lo anterior en virtud de considerar que nuestro sistema politico mexicano
se incrusta dentro del modelo denominado “democratico”, significando que si la
democracia busca involucrar a los diferentes actores sociales y econdmicos en las
decisiones de gobierno, la gobernanza postula sus principios sobre la base de tres l6gicas
de los actores: sociales-econdmicos y gubernamentales; en otras palabras el
involucramiento de los actores no gubernamentales. Interesandonos mas en las

interrelaciones entre los actores, organizaciones o instituciones.

La emergencia de la gobernanza supone la crisis del modelo benefactor/bienestar,
aunado a la presencia del neoliberalismo. De esta manera, la importancia de conocer el
término gobernanza resulta idonea, toda vez que nos proporcionara los principios

generales que deseamos conocer de ésta.

Desde la concepcion semioldgica podemos empezar a reconocer de qué se trata, sobre
todo al espafiol, debido a que de alguna manera pude darsele diferentes “apelativos” a la
palabra original en inglés. De esta manera, la traduccion de governance,

etimolégicamente, es el acto de conducir un bote (Porras, 2011: 71). Algunos otros

382 \Véase Castelazo (1979). Sefiala a la economia, la ciencia politica, la administracion y la sociologia.
33 VVéase Gonzalez (2012), Carrillo (2011), Culebro (2008), Roth (2010) y Cabrero y Nava (2000).
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términos que se le atribuyen son el de gobernancia, gobernacion y gobernabilidad (Ibid.).
Sin embargo, parece que ha habido cierto consenso con la aceptacion del término
Gobernanza, por lo que en este texto su uso es y sera en este sentido3*. En este caso,
es importante definir aquellos conceptos para estar en condiciones de clarificar nuestra

13

postura. Al respecto, gobernabilidad es entendida como la capacidad de una
determinada sociedad para enfrentar positivamente los desafios y oportunidades que se
le plantean en un tiempo determinado” (Prats, 1998: 21); no depende sdlo de la capacidad
de los Gobiernos y de los gobernantes, sino también de los valores, las actitudes y los
modelos mentales prevalentes en la sociedad civil. Socialmente, la disposicion o
indisposicion de la sociedad de aceptar, obedecer o reconocer que un gobernante o grupo

de gobernantes posean el derecho de dirigir y mandar, a exigir obediencia” (Aguilar,

2010).

Otro concepto con el cual existe una relacién con la gobernanza y que requiere ser
esclarecido a la luz de sus caracteristicas se refiere a la(s) politica(s) publica(s). Algunos
autores han sefialado que las politicas publicas apoyan a la consecucién de la
gobernanza (Mendoza, 2011), otros observan una intima relacion entre politica publica y
gobernanza (Guy, 2011: 69), donde no soélo debe examinarse a los sistemas
administrativos desde “el angulo de la gestion de los programas y la toma decisiones en
materia de politicas dentro del mismo gobierno, sino también desde la interaccion con los
actores del sector privado y con los clientes de dichos programas”. De alguna manera se

observa una diferencia, toda vez que en términos de politicas, pareciera aludir a la

3 Sy uso se generalizo a partir de 1989, con el reporte del Banco Mundial sobre “El Africa Subsahariana:
de la crisis al desarrollo sustentable”, aunque se habia usado ya en politica publica, administracion publica
y derecho politico (Aguilar, 2010: 31)
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cuestion interna y la gobernanza incluye a ésta mas otros actores externos. Esto a la luz
de lo senalado por Guy. También, Meny y Thoening (1992: 45) las definen como “el
resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental”, adicionalmente, dicha actividad hecha hace frente a un problema o en
un sector relevante de su competencia. Asi, estas definiciones si bien no sefalan a los
actores externos de forma explicita, se puede intuir que si, ya que suponemos que
cuando habla de “actores individuales y colectivos” sugiere esta afirmacion. Pero como
se puede apreciar, el gobierno es quien “orienta” y no tanto “involucra”. En este sentido

la gobernanza esta mas dentro de un aspecto de inclusion participativa.

De esta manera, podemos sefialar que la gobernabilidad es parte de la gobernanza. En
términos simples, la politica publica es un curso de accion, y, sefiala Roth (2010: 23) es
el “Estado en accidén... o la Gobernanza en accidon”, denotando entonces una relaciéon
causal, donde la gobernanza se vale de la politica publica, o viceversa, politicas publicas

hechas con la vision de la gobernanza.

La gobernanza, de manera general, hace alusion a la capacidad que tiene una sociedad
para resolver sus conflictos y problemas, canalizar y atender sus demandas sociales en
funcién de unas determinadas instituciones. Para Pinto (2012: 44)... es una combinacion
de todo tipo de actividades y estructuras de gobierno que buscan responder a las
demandas cambiantes de la sociedad. Adicionalmente, el proceso de gobernar parece
ser entonces aqui un aspecto que empieza a ser oido para comprender el actuar del
“gobierno” (Aguilar, 2010). La Real Académica Espafiola (2013) sefiala que gobernanza

es el “arte o manera de gobernar que se propone como obijetivo el logro de un desarrollo
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econdémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el

Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.

En otros términos, se sefiala como el “conjunto de actividades que se llevan a cabo a fin
de dirigir a la sociedad, que implica la accién de gobierno pero no se reduce sélo a ella
sino que incluye ademas la accién de actores econémicos y sociales” (Aguilar, 2010: 28).
Por lo tanto, la cuestion de capacidades no sélo deberia ser en la parte del gobierno, sino
también en la social y los actores econdmicos, de tal forma que pudiera darse una forma
“horizontal” y no tanto vertical; a la par con diferentes mecanismos de “verdadera”
descentralizacion que permitan en los diferentes ambitos conducirse de manera mas
abierta, que fortaleza y no debilite (Vargas, 2008); lo mismo puede pensarse en la
cuestion interna, ya que usualmente se ha conducido sobre la légica de verticalidad tanto
en los diferentes ambitos (federal, estatal, municipal) como en su organizacion
administrativa propia (director, subdirector, jefe de departamento, etc.). Este tipo de
organizacién parecia no solo resolver el problema de la legitimidad sino que daba paso a
interrelaciones “acabadas” entre los diferentes actores. Como se sefala en el concepto
en el PNDU® al mencionarlo como el conjunto de mecanismos, procesos, relaciones e

instituciones mediante las cuales los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen

35 El Plan de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Cuaderno del PNUD, Reconceptualising Governance,
1997)
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sus derechos y obligaciones, concilian sus diferencias. La gobernanza ha sido tipificada,

como gobernanza multinivel®®, gobernanza red®’ y gobernanza urbana®.

Cuadro 1: Tres nociones sobre la gobernanza

entiende, tienen la misma
capacidad de participar en
las decisiones, de tal forma
gue se dé un equilibrio
entre las fuerzas de los
diferentes actores
econOmicos, politicos y
sociales. Pero el “gobierno”
aun tiene  facultades
principales de decision,
pues la movilizacién de
recursos depende en gran
medida de él.

proceso que permite a los
gobiernos 'y a las
sociedades interactuar y
ajustar intereses mutuos.

Es una idea méas horizontal.

Hay una interaccion mas

fuerte entre politica vy
sociedad.

Apuesta por delegar
funciones (que

tradicionalmente han sido
del Estado) a la sociedad y
promueve asociaciones
publico-privados

Mayor preeminencia del | De ajustes mutuos Gobernar sin “gobierno”
estado
Todos los actores, se|Se considera como el|Hay un “hueco” en los

Estados y gobiernos.

Hay una negociacion entre
los estados y las
economias.

Se destaca la influencia del
sector social sobre la
politica y la administracion.

Se ve al gobierno debilitado
e incapaz de dirigir como lo

hacia en el pasado
(controlar 'y regular la
organizacién de la
sociedad ya es un

argumento fuera de moda).

Fuente: elaboracion propia

Hay un concepto que nos parece pertinente retomar en este trabajo, el referido a la

gobernanza urbana, la cual trata de analizar “coémo las politicas urbanas se colocan en la

36 Véase Pinto (2012), para el caso de Aguilar (2010), bien puede encajar el término en metagobernanza.
Pinto sefiala mas la relacion entre la nacion y el mundo (globalizacion), incluyendo las relaciones con las
grandes empresas del sector privado y organismos multinacionales. Analiza el caso de la Union Europea.
87 VVéase Aguilar (2010) y Pinto (2012)

38 \Véase Pinto (2012)




articulacion entre las dinamicas economicas situadas en una escala internacional, un
sistema institucional nacional y una estructura del poder local que integra a diferentes
grupos sociales” que comportan un cambio en las politicas urbanas pues las entidades
locales deben abordar, ademas de las clasicas competencias en los servicios locales, el
urbanismo, la vivienda social, cuestiones como el desarrollo econémico o el medio
ambiente, etc., y que han adquirido una relevancia hasta ahora no muy conocida. (Pinto,
2012: 46). Por lo tanto, dicho término debe aun ser mas analizado para comprenderlo en
términos de la gobernanza en lo general y lo urbanismo en lo particular. La importancia
de este concepto es debido a que la organizacidn publica que se pretende analizar esta

dentro de la teméatica urbana. Es decir, las areas de desarrollo urbano municipal.

4.4.1. Caracteristicas principales de la gobernanza

Existen diversas caracteristicas sobre la gobernanza, pero creemos que las mas

importantes son (Aguilar, 2010: 37-38):

e Es un proceso social de definicion del sentido de direccion de la sociedad y de
construccion de capacidad de direcciéon de una sociedad.

e Un proceso de direccion estructurado, institucional y técnicamente, lo que implica
un razonamiento ético-politico y uno técnico-gerencial;

e Incluye dos planos de decision que resultan de las interlocuciones, ajustes y
acuerdos entre gobierno y los actores econdmicos y sociales. Las decisiones
incluyen informacion y conocimiento expertos.

e Se gestan acciones de cooperacion para solucionar los problemas de un colectivo.
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e La estructura (intencional y técnica) es producto de la participacion de sociedad
y gobierno, pero el peso e influencia que cada uno tiene es relativo tanto en su
definicibn como en su realizacion.

e En general, la gobernanza subraya la direccion de la sociedad, de las actividades
para realizar los objetivos (resolver problemas, enfrentar desafios, crear futuros de
valia), de las formas de organizarse y del modo como se distribuyen los costos y
beneficios como resultado de la deliberacibn conjunta, interaccion,
interdependencia, coproduccién, corresponsabilidad, cogobierno y asociacion
entre gobierno, sociedad y sector privado.

e Hay interdependencias entre los actores u organizaciones (0 sectores) publicos o

gubernamentales, sociales y econémicos o privados), tanto formal como informal.

Nos parece importante, de alguna manera, la disgregacion de componentes que se le
atribuyen a la gobernanza; aclaramos que éstos no se remiten a un solo autor,
consideramos que apostar por reconocer aquellas relaciones de los principios de ésta
con otras disciplinas o puntos de vista es mas nutritivo, dandonos la idea de un marco de
referencia que pudiéramos contrastar con lo que definiremos en nuestro caso particular.
Una de las caracteristicas de la gobernanza también es la hibridez, la cual considera la
combinacion de sistemas administrativos con mecanismos de mercado y organizaciones
no lucrativas Bevir (2011), la cuestibn de la multiescalaridad que trasciende
jurisprudencias, por lo que se trata de una multijurisprudencia. La pluralidad de actores
es sin duda un punto clave dentro de los postulados de la gobernanza, sobre todo cuando
se da el reconocimiento de éstos en procesos de decision. Particularmente, Aguilar

(2010: 44-53) divide en dos los componentes principales de la gobernanza: institucionales
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y técnicos; en los primeros indica a los poderes publicos, quienes establecen reglas del
juego en las interrelaciones (aunque creemos que es exclusivo de ellos, sobre todo en
términos de consenso y negociacién); un sistema de justicia y seguridad; el mercado; la
sociedad civil y un sistema de instituciones publicas internacionales (como la ONU, BID,
entre otros). En los técnicos sefiala al sistema de ciencia y tecnologia (expertos,
estadistas, entre otros); la politica publica (mas que nada en su caracter técnico, es decir,
el analisis de datos, el disefio de ésta, en general); la combinacién o cooperacién de
recursos financieros entre diversos sectores no gubernamentales y gubernamentales
para la solucion de un asunto o problema; la administracion publica en cuanto a su
estructura y organizacion con constante comunicacion con la sociedad civil y una
distribucion del poder (Bassols (2011) sefala a éste en un sentido positivo y en uno
negativo y le atribuye al gubernamental como el que a “final de cuentas” es el que

“decide”.

4.5. Enfoques o tipos de gobernanza

Concebido el concepto de gobernanza como el involucramiento de diversos sectores en
los procesos de gobierno/decision, junto con sus principales caracteristicas y
componentes, a pesar de lo polisémico del concepto y de la variedad de perspectivas en
el rubro, podemos enlistar una serie de formas o tipos de gobernanza, cuyas
caracteristicas las proponen como perspectivas de analisis o enfoques de analisis. De
esta manera en el siguiente cuadro se sefalan las principales formas de gobernanza y
sus caracteristicas que la hacen diferente y particular dentro de la gama de definiciones

y corrientes:
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Cuadro 2: formas o tipos de gobernanza y sus caracteristicas esenciales

o Gestiona la interdependencia entre paises.

Global ° Promueve normas y criterios sociales comunes bajo la
provision minima de los servicios sociales a los ciudadanos del
mundo.

. Reducir las desigualdades internacionales.

° Es universal e inclusiva y refleja los intereses, necesidades
y objetivos de la comunidad internacional.

o Se habla de instituciones globales.

o Hay tres criterios importantes en la gobernanza global: el
desarrollo econémico y sostenible, el ambiental y el social.

Multinivel o Traslacion de capacidades de gobierno a organizaciones

internacionales o supranacionales.

) Son relaciones intergubernamentales de nivel Unico.

. Dispersion de la autoridad.

o Integra procesos entre los distintos niveles institucionales,
de tal manera que haya un beneficio para todos los actores
involucrados.

. Presuponen la ausencia de una jerarquia clara entre actores
e instituciones. Las instituciones facilitan las relaciones, el
intercambio e interacciones.

o Se conduce por un orden negociado, mas que por uno legal.
. Procesos de intercambio negociado entre instituciones
transnacionales, nacionales, regionales y locales y entre lo
publico-privado.

. Son modos de gobernanza descentrados

Democratica

° Es un nuevo arte de gobernar los territorios, cuyo objeto es
la capacidad de organizacion y accion de la sociedad, teniendo
como medio la gestion relacional o de redes y como fin el
desarrollo humano.

° Acciones del gobierno encaminadas al bien comun.

Territorial®®

o Son relaciones entre escalones de la burocracia,
jerérquicamente organizados y en donde las organizaciones en
los diversos niveles también existe horizontalidad.

o Recientemente, se manifiesta una descentralizacion y
participacién social en la toma de decisiones.

o Relaciones intergubernamentales.

o Espacialmente, se habla de los siguientes niveles: global,
nacional, regional, metropolitano y local.

39 Enfoque sefialado por planificadores territoriales
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o Relaciones sectoriales, entre territorios contiguos y entre los
actores o agentes.

o Relaciones entre los diferentes niveles politico-
administrativos, principalmente entre lo local-regional.

e Tiene aportes desde la sociologia, geografia, economia,

ciencia politica y urbanismo, entre otros.

e Aluden su origen a la importancia creciente de las ciudades.
o Trata de analizar como las politicas urbanas se articulan en
dinamicas econdmicas internacionales, un sistema institucional
nacional y una estructura del poder en el &mbito local (se aprecia
una jerarquia desde lo “internacional”).

o Se sefiala el concepto gobernanza urbana integrada, que se
relaciona a las grandes metrépolis (Asociacion Mundial de las
Grandes Metrépolis).

o Es un enfoque de gestion.

e Refiere, esencialmente, a la limitacion del uso tradicional de

los recursos naturales, justificada por la “necesidad” del cuidado

del medio ambiente.

e Alude, sobre todo, a la politica ambiental y los actores

involucrados.

o Refiere a mecanismos Yy plataformas de negociacién que

permite la toma de decisiones, dentro de un ambiente mas o

menos estable con cierto grado de conflictividad.

e Alude también a la cuestidn del uso del suelo y el territorio.

Gobernanza urbana* o
local

Ambiental

e Relaciones mas estrechas entre autoridades publicas y
asociaciones y ciudadanos.

e Reconoce los numerosos actores que inciden en las
politicas publicas.

En red*

Fuente: Elaboracién propia con base en Pinto (2012), Rosas et. al. (2012), Brenner (2011) y Ocampo (2015)

Brenner (2011), incluso, alude a la gobernanza ambiental. Esencialmente se refiere al
uso de los recursos y su repercusion en el medio ambiente. Un equilibrio entre el uso de
los recursos y los actores de produccion. Por lo tanto la participacion de los actores

gubernamentales y no gubernamentales (formales e informales) apoyarian en conjunto a

40 Este término de gobernanza es definido por Pinto (2012: 46)
41 Se menciona lo esencial, ya que mas adelante se tratara con mayor detalle esta forma de gobernanza,
pues es un nuestro interés en este trabajo.
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la conservacion del medio ambiente mediante las formas organizativas y mecanismos de

coordinacion y solucion pertinentes.

En el cuadro anterior se han descrito algunas caracteristicas que consideramos las

principales de las diferentes formas de gobernanza.

4.6. Origenes de la gobernanza

Pero a todo ello, no debemos olvidar el origen de la gobernanza, pues bajo este proceso
se ha definido como una nueva forma de gobernar y de organizarse. El Estado no es
ajeno a problemas tanto en su funcionamiento como en la presion que sus gobernados
pueden ejercer. Dichos problemas, suscitados histéricamente, han sido testigos de las
transformaciones de éste, sobre todo, por los acontecimientos y factores suscitados en
su momento. Uno de esos problemas ha sido considerado el cuestionamiento hacia el
Estado Keynesiano o benefactor o de desarrollo o intervencionista o paternalista (Guirola,
2012; Pinto, 2012), dicho cuestionamiento se sustenta sobre la base de una crisis, segun
Aguilar (2010) tuvo lugar en diversas causas, pero principalmente fueron la duda de los
ciudadanos, el descontento y la desilusién respecto a la legitimidad de los gobernantes
(la eficacia directiva de los gobiernos) ante las crisis fiscales y econdmicas, la
inseguridad, pobreza, corrupcién, baja calidad de servicios publicos. Fallo la democracia
ideal de gobierno*?. Ante dichos fallos, arguye que la busqueda de legitimidad ya no es

esencial sino su funcion social, su capacidad, en otras palabras su funcidén social en

42 “Es un gobierno legalmente elegido, controlado por los otros poderes publicos y los otros érdenes de
gobierno, sometido al escrutinio ciudadano, obediente de las leyes, respetuoso de las libertades politicas
y civiles, abierto a la participacién ciudadana, transparente, rendidor de cuentas.” (Aguilar, 2010: 7). Prats
(1998: 21) la sefala como un atributo de las sociedades, no del gobierno y es ella quien enfrenta sus
desafios y oportunidades.
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cuanto a su externalidad, pero en su base interna su preocupacion no es legitimarse sino
el proceso de gobierno (el cdmo lo hace)*:. En el proceso de gobernar. El gobierno ya no
seria un controlador jerarquico y centralista sino daria presencia a los sectores sociales
y, principalmente, econdmicos. De esta manera se estaria gestando un modelo que
permitiera ser integracionista y plural. En el cual (actualmente mas en un estado
neoliberal**), donde las “fuerzas del mercado” entraban en juego, cambia la percepcion
de su relacién con la sociedad y el sector privado. Esto implicé no sélo una reforma del
Estado sino que también condujo a la generacion de lineamientos generales normativos

que permitieran dicha transicion.

Asi, en la actualidad la relacion Estado-Sociedad se encuentra, hasta cierto punto en una
en la que los programas atienden diversas necesidades (vivienda, empleo, educacion,
etc.). Por otro lado, la fuerza del mercado y el fendbmeno de la “globalizacion” parecen
tener un control considerado, aunque, pudiera cuestionarse, toda vez que la regulacion
que el Estado ejerce no es tan débil como pareciera, puesto que “tiene” cierto poder o
mucho para emitir sus decisiones. Ortiz (2011) enfatiza la pérdida de la soberania de los
Estados y el impulso de la depredacién de la naturaleza y de los individuos; dandose de
alguna forma, tensiones entre intereses tanto provenientes de la l6gica racional

economica y la sociedad local. Pero encontrar dicha realidad estableceria multiples

48 Como gobernacion, gobernanza, gobernabilidad: como componentes esenciales las instituciones
publicas, las finanzas publicas, politicas publicas, administracién publica y practicas politicas —relacién
poderes publicos y ciudadanos (Aguilar, 2010: 8)

44 Desde un punto de vista critico, Guarneros (2011) sefiala que el proyecto neoliberal es global
hegemonico con la finalidad de asegurar las estructuras y relaciones econdmicas, politicas y sociales sean
alineadas a los intereses del capitalismo internacional. Asimismo, sefiala que el neoliberalismo se ha
analizado desde la gobernanza como una forma evolutiva. Sefiala por ejemplo en su implementacion, en
las nuevas formas de organizacion, la reconfiguracion de las relaciones intergubernamentales y
supranacionales, entre otras. (véase cuadro 1, pag. 181).
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situaciones en las que se encuentra una mixtura; y es que la constante lucha entre lo
social y lo econémico tanto en términos tedricos como en la practica, ha establecido un
Estado que le ha apostado mas al segundo, dejando de lado una de sus principales
funciones, lo social. Esto es esencial para comprender y llegar al objeto de estudio, ya
que es en lo “local” donde hay una mayor relacion con la sociedad. Lo anterior en virtud,
de que el contacto entre funcionarios y los actores sociales y ciudadanos, se establece
primero con su gobierno inmediato, el municipal, ya sea como ejecutor de politicas

estatales o federales o como receptor principal de los problemas.

De lo anterior resumimos gque esencialmente la crisis del gobierno se manifesté en los
aspectos fiscales, legales, administrativas y de autoridad, lo que exigia poner atencion
en sus capacidades propias y de la sociedad. Y la transformacion de su estructura
jerarquica-burocratica*. Reafirma Prats (2005) a la globalizacion*® como un factor que
dio cabida a la gobernanza. En el caso de América Latina y, principalmente en cuestion
administrativa, subraya algunos aspectos importantes previos a la “globalizacion”: que
las reformas*’ enfrentaron: la profunda desigualdad, dualizacion, polarizacién de las
sociedades; un Estado clientelar, con naturaleza patrimonial de las administraciones
publicas, su fuerte corporativismo y la alta legalidad y formalismo asfixiante. De este
modo, varios factores influyeron en la busqueda de una vision que explicara dicho

fendmeno, pero también sirviera al nuevo contexto. Asi, una vez que se ha comprendido

45 Descentralizacion, cancelacion de organismos y programas innecesarios y dar mayor valor a la
eficiencia econdmica de tipo empresarial.

46 Causada, sobre todo por estar mas dentro del ambito econdémico y sus intereses. Ademas, sugiere que
tienen mayor “provecho” los paises desarrollados que aquellos en vias de. Ademas que en cuestiones
nacionales, parece no haber una autonomia tan marcada, asi como a la autonomia territorial y qué decir
de la econdémica. El Estado ya no es indivisible, sino compartido “internacionalmente”.

47 Hasta los 90's todavia prevalecia fielmente la racionalidad burocratica.




el papel del Estado y su crisis, entonces la gobernanza entra en juego como una nueva

forma de gobernar.

Sin embargo, como una nueva forma de gobierno, la gobernanza no significa un corte en
un tiempo y espacio determinado, pues incluso se puede hablar de la coexistencia de
diversas formas de gobierno, incluyendo la burocratica. Retomamos pues, el cuadro

sobre los modelos de gestion publica incluyendo la gobernanza como la mas “reciente”.

Cuadro 3: Modelos historicos de gestion publica

Pre-burocratico Burocrético Gerencial Gobernanza
Patrimonialista Sistema de botin plusvalia Interés publico
Estamental Clases sociales Consumidores Ciudadanos
Ciudad-Estado Estado nacién Mercado local- = Estado - bienestar
global
Cerrado Corporativo Contractual Concertacion
Despatico tributario = Autoritario represivo | Democracia Participacion
representativa integral
Subditos Gobernados Clientes Publicos
Subsistencia Produccion Productividad Sustentabilidad
Monarquia Presidencialista Empresarial Parlamentario
Conquistador Colonizador Globalizador Cooperacion
Teolbgico-Militar Elite politica Servicios e | Bien comun
informacion
Antigiedad Epoca moderna Actual Emergente

Fuente: Rosique (2009, en Rosas et. al. 2012: 124)




4.7. Gobernanzay Estado

En principio, nos parece pertinente abordar al Estado, toda vez que se considera a éste
como “organizacion de organizaciones*®” donde su complejidad y comprensién esta en
diferentes planos —Aguilar (2000: 53) considera “que el Estado, como institucion de
instituciones, representa el organo politico-juridico que regird los destinos de la
humanidad y su evolucion, desde cualquier punto de vista de las diversas escuelas de
pensamiento... y es en este sentido que se presenta como uno de los entes centrales
(los actores que lo conforman) que, supuestamente, rige y regula el orden en las sociedad
organizada”. Sin embargo, no se plantea en términos estaticos, sino en dinamicos, y es
en este sentido, incluso en contradicciones que “...el Estado moderno, precisamente es
el que nace como una conjugacion de fuerzas encaminadas a dar orden y contenido a lo
diverso y plural de la sociedad” (Aguilar, 2000: 52). Se reconoce que el Estado es la
institucion de instituciones (Aguilar, 2010) el cual organiza* y se organiza. Sosa (2000)
concibe al Estado como una compleja red de actores y organizaciones, afectadas por
multiples intereses y centros de poder, donde las decisiones dependen de la interaccion

entre intereses y dichos centros.

Aunque no es tema central en este trabajo, la forma de Estado “organizado” repercute en

las cuestiones locales y en las decisiones, por ello reconocer su compleja integracion y

48 Sosa (2000) sefiala que “las administraciones publicas han dejado de ser definidas y entendidas como
un cuerpo monolitico y endégeno, dominado por una perspectiva de Estado, para ser consideradas como
una compleja red de actores y organizaciones afectadas por mdultiples intereses y centros de poder, y
cuyas decisiones no dependen ya de esquemas preconcebidos, sino de la interaccion con dichos intereses
y centros de poder”

49 En este sentido Heller (1977) menciona la organizacién a través de un plan y administrativamente en sus
drganos, pero que debe haber una conexién reciproca.
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la forma en que se va “imponiendo” a lo local, retoma importancia, toda vez que las

decisiones llegan a visualizarse mas en este plano.

Hablando de capacidades del gobierno, puede ser en dos sentidos, tanto como ente
regulador y como un ente que “responde” o “satisface” necesidades que la sociedad
demanda. Sin embargo, no se trata de ver a las organizaciones publicas como sujetos
con “vida” propia ni tampoco como inanimado, sino mas bien como un entramado de
organizaciones e individuos que se desarrollan y realizan diferentes actividades
relacionadas con la administracion publica, quienes son “humanos” con intereses propios
y que se han construido dentro de éste y sus interacciones externas con otros actores. Si
bien el gobierno usualmente tiene el “poder” de decisién en la forma de gobierno y en la
consideracion de la sociedad civil en su involucramiento; sin embargo, ambos tienen

injerencia en la forma de gobierno y conduccion del destino de la sociedad.

4.8. Comprensién de la gobernanza a partir de la perspectiva organizacional

Las aportaciones que podemos identificar de la gobernanza en la comprension de las
organizaciones pueden ser de diferente indole. Si entendemos que las organizaciones
son espacios con cierto grado de complejidad y ambigiedad, ademas restringida a
marcos institucionales de caracter interno y externo, cruzados con logicas propias del ser
humano (Hernandez y De la Rosa: 2007), lo que justamente nos remite a solo

aproximarnos a su estudio.

Hacemos hincapié en que las organizaciones no son entes aislados que permanezcan

funcionando sin tener el contacto con otras organizaciones y que, incluso, éstas puedan
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ejercer cierta influencia tanto en sus actividades sustantivas, estratégicas y emergentes,
como en sus individuos en los diferentes niveles. Esto nos remite, directamente a la
perspectiva organizacional vista de dos formas. Por un lado desde una teoria de la
contingencia, donde la tecnologia y el medio ambiente influyen en ésta. Por el otro lado,
vista desde las relaciones interorganizacionales, que practicamente son abordadas en
los principios de la gobernanza en forma de redes. Lo inter organizacional, en términos
de la perspectiva organizacional, se complementa con lo intraorganizacional o ambiente

interno.

Por otro lado, nos ayuda a comprender las decisiones, principalmente sobre la base de
la eficiencia y eficacia, pero también en la participacion de agentes exdgenos y
enddgenos de la organizacion, proporcionandonos bases para una vision horizontal.
Dichas decisiones en un marco de consenso, negociaciéon haciendo uso, en muchos

casos, del analisis de expertos.

Como la interorganizacion y las decisiones en gobernanza requieren de las interacciones,
nos ayuda a comprender a las organizaciones desde la opinion, conocimiento y
estructuras de los actores internos y externos, y por lo tanto la construccién social de la
gobernanza. Aunque en nuestro caso, lo abordamos so6lo desde aquellos internos, desde

los actores de la organizacion.

La fluidez de la informacidn en las organizaciones es necesaria para el buen
funcionamiento de éstas. Esta informacion vista de varias formas, tanto como una
comunicacion y manejo de la informacion que puede ser ejercida por la cupula, es decir

de forma vertical, o bien como un sistema de comunicacion mas horizontal.
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Podemos analizar a las organizaciones en general desde el poder, en y alrededor de
éstas. Por lo tanto podriamos comprender sus principales caracteristicas, la distribucion
de éste y la identificacion de la estructuracion de los espacios de poder. Por estar la
gobernanza mas dentro de la eficiencia y eficacia, una probable contribucion de la
escuela del poder seria analizarla con una mirada desde lo simbdlico, lo discursivo y el
uso de las fuentes de poder. Pero ademas, permite comprender la cuestion politica, que
en términos de poder, surge como una forma de negociacion, de solventar conflictos o
del consenso entre los actores al interior de las organizaciones. Asimismo, con la
gobernanza se puede comprender que si hay consensos y nhegociaciones, habra
intereses particulares, grupales u organizacionales, por lo que un analisis sobre dichos
objetivos que pudieran ser ambiguos o contradictorios o0 complementarios, a final de

cuentas los procesos de consenso seria lo interesante.

Podriamos enumerar otros aspectos, pero de forma general, que con la teoria de la
gobernanza podemos comprender una dinamica organizacional entre los diferentes
aspectos ya mencionados. Pero no descartamos la idea que, por ejemplo, la estrategia
pueda ser observada en las interacciones inter-organizacionales. Otra forma en que la
gobernanza nos pudiera apoyar es, por ejemplo, en el organizing en otras formas de
organizacién o fenémenos, como el caso de procesos de migracion y emigracion.
Mendoza (2011), realiza un andlisis de gobernanza®® y gobernabilidad en diferentes

paises, principalmente sobre procesos de inclusion y exclusion, como ejemplo.

50 Desde un punto de vista critico, Mendoza hace notar que la gobernanza no incorpora conceptos de
espacio y territorialidad y su relacién, por ejemplo, con los asuntos de ciudadania. (Bassols, 2011: 29)




4.9. Gobernanza en red

Una vez que hemos comprendido el modelo basico del institucionalismo centrado en los
actores y que la gobernanza, a pesar de las diferentes versiones conceptuales de ésta
en la literatura, nos puede proporcionar elementos en los cuales podemos encontrar la
constelacion de actores a través de la gobernanza en red para la toma de decisiones, es
prudente abordar, precisamente, esta parte dentro del texto, pues esta gobernanza tiene

sus particularidades.

De esta manera, comprender el significado de red nos induce al término, asi se dice que
de forma genérica®, “red" hace referencia a un conjunto de entidades (objetos, personas,
etc.) conectadas entre si. Por lo tanto, una red permite que circulen elementos materiales
o inmateriales entre estas entidades, segun reglas bien definidas”. Adicionalmente, se

dice que proviene del latin rete, y refiere a una “estructura” con patrones caracteristicos®2.

Aludiendo a las entidades y sus interconexiones, la red se configura en un contexto,
ademas, podemos sefialar que las “reglas” no siempre estan “bien” definidas, pues
muchas veces existen ambigiedades. Ahora bien, si se trata de comprender el proceso
de toma decisiones a través de la constelacion de actores y las interacciones entre éstos,
la gobernanza en red nos proporciona a través de las denominadas relaciones inter-
organizacionales un marco de andlisis, esto siempre considerando que en la definicion
de politica publica, la reconfiguracion del estado-gobierno ha pasado de estar dentro del

denominado estado de bienestar a uno donde el involucramiento del sector no

51 http://es.ccm.net/contents/252-el-concepto-de-red
52 http://definicion.de/red/
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gubernamental (privado y social) empieza a tener cierto protagonismo, o como lo
denomina Porras (2012: 9) “... como un nuevo modelo de relaciones entre el gobierno y
la sociedad...”. En su forma genérica, sefiala que solo se puede alcanzar si los sectores
(gubernamental, social y privado) comparten recursos y convergen entre si instituciones
y actores. Asi, las politicas publicas tienen encaje eficiente en la solucion de
problematicas en tanto se usen los recursos (heterogéneos) que se encuentran a lo largo

y ancho de la sociedad.

Para que ello suceda, una de las formas ya sefialadas es la gobernanza en red o por red,
que en el caso de Rodhes®? (en Porras, 2012: 15), y ya en términos sociales, sefiala a la
red como “un conjunto relativamente estable de relaciones (de naturaleza no jerarquica
e interdependientes) que vincula diversos actores en torno a un determinado servicio o
problema publico”. Se puede observar que esta definicién de red ya incorpora de manera

mas acercada al concepto de gobernanza.

Las caracteristicas esenciales de esta red, segin Rodhes (en Porras, 2012) son:

e Son interorganizacionales, pues convergen diversos actores, recursos,
instituciones y racionalidades por lo menos de dos actores.

e Poseen cierto grado de autonomia.

53 Zabaleta (2012) argumenta que el concepto de gobernanza de este autor es de corte anglosajon y sefala
que el gobierno entra en una arena donde se negocia, habiendo interdependencia fuera de la estructura
del gobierno. El intercambio de recursos entre los diversos actores es necesario.
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Aunado a lo anteriormente sefialado por Rodhes, Kickert, Klijn y Koppenjan® mencionan
que la gestion de la gobernanza en redes implica que los gobiernos utilicen diversos
instrumentos, directos e indirectos en dicha gestion, basado, esencialmente en que éstas
redes son interorganizacionales, vinculadas en los diversos procesos o etapas de la

politica publica (disefio, implementacion y evaluacion).

La aportacién de Porras (2012) sobre el enfoque de la gobernanza en red es también de
considerar, pues basado en el ambito local (siendo el ambito que nos interesa) sugiere
gue esta gobernanza en red es una aproximacion en el entendimiento o comprension del

funcionamiento de los gobiernos locales de México, siempre y cuando:

¢ No sea opuesta al gobierno.

e Sea entendida en un sistema sociopolitico, que al momento de darse la red o las
relaciones institucionales de manera interorganizacional, sea diferente al gobierno
tradicional, de tal forma que se observe lo fragmentado, borroso y auto-organizado
de dicho gobierno, (segin Méndez (2012), lo borroso se refiere a los limites entre
y dentro del sector publico y el privado no son claros).

¢ Que el contexto sea reconocido con un grado de determinacion en la formacion de

la red.

Los tres puntos anteriores sin demeritar cierta centralidad o la pérdida de esta por parte

del gobierno local.

54 Zabaleta (2012) indica que dichos autores estan dentro del enfoque holandés (escandinavo), cuya
esencia es la gestion de redes y que lo mas importante en este es reconocer las dinamicas y mecanismos
de coordinacion construidos al interior de las redes.
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En términos de la gobernanza en red, se pude descomponer en dos grandes planos, el
primero relacionado a la eficiencia del gobierno y que implica mas aspectos cientificos-
técnicos, y por el otro lado con la participacion social, definida mas en el plano de lo
politico-democratico (Martinez, 2012). Ademas, se plasma la idea de que la sociedad civil
estd formada por una compleja y muchas veces contradictoria amplitud de actores,
actores heterogéneos en los diversos contextos (social, politico, econémico, cultural), lo

gue hace posible una variedad de intereses que implican diversas interpretaciones.

Asimismo, la comprension del contexto en el sentido politico, econémico, social y
geografico sugieren el reconocimiento de condiciones particulares del uso de redes en lo

referente a las politicas publicas (Cadena et. al., 2012).

Podemos asegurar entonces, que el individualismo en la gobernanza en red o la red de
politicas publica no tiene cabida, pues se rige, sobre todo, por el juego de diversos
actores, en otras palabras, sefialan Cruz y Cadena (2012) como un sistema social,
complejos de organizaciones interconectadas que hacen uso e intercambio de recursos
de acuerdo a sus propias capacidades e involucramiento en la red, donde las relaciones

entre si son mas o menos estables.

Estas autoras y Sanchez (2012: 348-349) detectan entre la gama de la literatura sobre la
red de politicas publicas o la gobernanza en red, diversas caracteristicas de ésta, las

cuales son (ibid.: 252-253):

e Diversidad de actores y metas

e Gestion de la interaccion entre los actores

93



e Definicion de compromisos y su promocién

e Gestion de distribucion de recursos

e Distribucion de los objetivos entre los actores
e Cerrazon o exclusion deliberada de actores

e Distribucion de la informacion en la red

¢ Interdependencia

e Complementariedad

e Cooperacion

¢ Intensidad de interaccion

e Distribucion del poder entre los diversos actores
e Compromiso politico y liderazgo

e Contexto sociopolitico

Dichas redes consideradas en un dinamismo complejo y continuo, habiendo consensos

y conflictos en los que ésta puede facilitar su desaparicion.

La aportacion de Santos (2012) sugiere que la gobernanza en lo local, dentro del aspecto
interorganizacional, las estructuras organizadas interactlan de tres formas. La primera
refiere la relacion estado-sociedad en constante participacion sobre asuntos publicos; la
segunda entre la relacidon gubernamental con el mercado o sector privado y; la tercera se

refiere a la relacién entre los 6rdenes de gobierno.

De esta manera, de acuerdo a lo expresado en los parrafos anteriores respecto a la

gobernanza, las dimensiones de las que queremos dar evidencia en la organizacién de
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nuestro interés son: las de coordinacion, horizontalidad, lazos de confianza, relacidén con
el sector privado-social y manejo del conflicto; con ello, veremos la forma en que éstas

tienen presencia.

4.9.1 La cuestion interorganizacional

Como hemos visto, las relaciones interorganizacionales tienen lugar en la constelacion
de actores en el enfoque que nos sirve como marco de analisis en las organizaciones
publicas locales, ademas de que dentro de la forma de gobierno organizada en torno a
una gobernanza en red, también es considerada, pues en el primero sugiere identificar
los actores y sus interacciones, y en el segundo es parte importante de la gobernanza en
red, cuya funcidn se asume en las relaciones interorganizacionales con una diversidad
de actores que se involucran de una u otra manera o bien con cierto grado de estabilidad,
interdependientes e intercambio de recursos. Esto nos lleva a bordar de manera

especifica a este factor.

Este factor alude como parte del contexto externo, cuyos principios se basan dentro del
enfoque de la contingencia, en el cual se sefialaba a éste como determinante en las
estructuras de las organizaciones (una vision que especificaba un impacto interno en la
organizacién), siendo a finales de los 50°s sus origenes con los trabajos de Woodward
(1958) y posteriormente Pugh en los 70°s; otros estudios que podemos sefialar son el de
Lawrence y Lorsh con si libro Organization and Enviroment en 1967, o el de Aldrich en
1979 con el libro Organizations and Enviroments, entre otros (en Hall, 1983).
Posteriormente, se consideraria al contexto externo un factor mas que no

necesariamente impacta a las estructuras internas, sino que las organizaciones también
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llegan a impactarle y que no escapan a las relaciones con otras organizaciones en las

diversas formas e intensidades.

“Todas las organizaciones tienen relaciones con otras. Algunas (...) son relativamente
triviales al tiempo que otras son de gran importancia para las partes involucradas”, frase
que Hall (1983: 234) sefiala en su capitulo sobre las relaciones interorganizacionales. Sin
duda, retumba en gran medida en que las organizaciones no son sistemas cerrados, pues
con cierto grado de relacién, siempre hay “contacto” en sus formas diversas con otras
organizaciones. Hall (1983) sefiala 3 formas basicas de relaciones

interorganizacionales, las cuales las esquematiza:

Figura 1: Formas de relaciones interorganizacionales

00 o9 o

a) Relacion interorganizacional b) Conjunto interorganizacional
bivalente o por pares
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¢) Red interorganizacional
Fuente: Van de ven y Ferri (en Hall, 1983: 236)

La primera se refiere a una relacion entre dos organizaciones; la segunda se caracteriza
por contar con una agencia central y sus relaciones bivalentes con otras organizaciones
y; la tercera se sefiala como la de mayor “inclusividad” cuyas relaciones se basan en

vinculos especificos que son comunes entre las organizaciones.

Hall (1983) presenta un marco de analisis de las relaciones inteorganizacionales,
poniendo énfasis en que es mas interesante conocer estas interrelaciones que el grupo
de organizaciones participantes, aunque, desde nuestro particular punto de vista,
conocerlas también proporciona informacion para el andlisis, pues esa constelacion de
actores permite comprender por qué se manifiestan las relaciones entre la organizacion

y aquellas que llegan a involucrarse en algun punto.

Propone seis caracteristicas principales para la comprension de las relaciones

interorganizacionales, a saber:

1. Caracteristicas generales del medio ambiente (que parezcan ser importantes).
2. Factores situacionales especificos que afecten las relaciones

3. Las bases de las relaciones

4. Los flujos de recursos en las relaciones

5. Las transacciones reales

6. Y los resultados o productos de las relaciones
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Cada una de estas caracteristicas tiene sus propias particularidades de analisis, de lo

cual damos cuenta en la siguiente tabla:

Tabla 2. Marco de analisis principal en las relaciones interorganizacionales

Caracteristicas generales Condiciones legales Identifica los mandatos legales como una base
del medio ambiente importante para la interaccion.
Culturales Condiciones existentes en una comunidad que

podrian o no respaldar las relaciones
interorganizacionales.

Politicas Sefiala el aspecto politico dentro de una arena
de tensiones y consensos.

La turbulencia Factor importante que se refiere a la creciente
interconexion causal entre los elementos en el
medio ambiente, lo cual significa que hay una
mayor interconexiéon entre las organizaciones
que conforman el sistema. A mayor
turbulencia, mayor tasa de relaciones
inteorganizacionales.

Complejidad del medio Implica que las organizaciones en ocasiones
ambiente creen relaciones entre ellas para brincar
barreras complejas.

Concentracion- Sefiala que la concentracion de agencias de
dispersion trabajo permite mayor interaccién entre las
organizaciones.

Factores situacionales Conciencia Se reconoce que las organizaciones operan en
campos de otras organizaciones, reconociendo
su interdependencia. También se da por lazos
interpersonales, surgiendo las relaciones
interorganizacionales.

Consenso-desacuerdo Inicialmente, se puede hablar de la dimension
territorial espacial. Por el otro lado, el acuerdo entre las
diferencias territoriales y llegar a acuerdos en
casos de conflictos, o s6lo por el hecho de
crear acciones conjuntas. Ademas, la ideologia
juega un papel central, pues cada organizacion




tiene una percepcion diferente sobre los
asuntos o problemas, lo que entre en estado de
conflicto/consenso.

Proximidad geografica

Se refiere a la distribucion de las
organizaciones en el territorio, esencialmente a
la distancia espacial que existe entre las
organizaciones, lo cual facilita o inhibe las
interacciones. La proximidad promueve la
familiaridad de los territorios. Alude también al
espacio en el que diversas organizaciones
tienen sus “oficinas” y por lo tanto pueden
interactuar mejor.

Dependencia localizada

Se refiere a la dependencia de recursos dentro
de un é&rea local.

Tamafo

Se refiere al tamafio del conjunto actual o
potencial o de la red de organizaciones.

Bases de interaccién

Bases Ad hoc

Existe cuando hay muy poca ordenacién o
ninguna en las relaciones
interorganizacionales. Son menos importantes
pues son de momento. Si se repite, entonces
se desarrollan otras bases de relacion.

De intercambio

Se refiere a cualquier actividad que
voluntariamente las organizaciones
desarrollan, con el fin de lograr objetivo o
metas. Cada organizacién busca maximizar
sus ventajas en el intercambio de recursos
(simbdlicos o materiales). Puede llegar a ser
algo menos que un factor cuando las
interacciones entre las organizaciones se
formalicen.

Acuerdos formalizados

Se refiere al grado en el cual las partes
involucradas le imparten aprobacion oficial a la
interdependencia entre las organizaciones.
Usualmente es escrita, ya sea legal o
contractualmente garantizada. Se basa en
interacciones frecuentes e importantes entre
las organizaciones. En muchos casos las
interacciones son algo ordenado o mandado
desde afuera de las partes que estan
involucradas.

Obligatoriedad. Se refiere a la medida en que
las relaciones estan gobernadas por leyes o
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regulaciones. Este factor puede colocar a una
organizacién en una posicion contradictoria o
de conflicto. Sin embargo, no garantizan a que
tengan lugar.

Flujo de recursos Interdependencia de
recursos

Las organizaciones dependen una de las otras
u otras por los recursos que poseen. Se
requiere  de  conocer la  estructura
interorganizacional.

Intensidad

Se refiere al nivel requerido en la inversion de
recursos de las organizaciones en las
interrelaciones. El flujo de informacién también
determina la intensidad. Intensidad es diferente
a frecuencia en las interacciones. En una
situacion sin crisis se hacen menos intensas.

Programas conjuntos

Es un tipo particular de flujo de recursos,
habiendo un compromiso y colaboracién
substancial con respecto a ellos. Tienen un
propdsito bien definido.

Interconexiones  entre
las juntas directivas

Se trata de miembros de las organizaciones en
juntas directivas, incluso que dos o mas
coincidan en otras de niveles superiores.
Supone que estos vinculos dan acceso a
recursos y pueden influir sobre las decisiones.
Las organizaciones publicas se embarcan en el
medio a través de juntas de directores, comités
de asesores y similares.

Formas de transaccion Formalizacion de la
transaccion

Se dan a través de acuerdos previos a las
interacciones, la formalidad también esta
presente.

Estandarizacion de la
transaccion

Se identifican dos aspectos de las
interacciones. Lo primero esta en el grado de
estandarizacion de los recursos que se
intercambian (tiende a la homogeneizacion de
recursos). Lo segundo refiere a la
estandarizacion de los procesos o
procedimientos utilizados en las interacciones.

Importancia

Las relaciones inteorganizacionales varian en
su importancia para las diversas
organizaciones involucradas. La importancia
de la interaccion es predictor de la frecuencia,
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ya sea en una interrelacién bivalente o en una
red.

Frecuencia

Es un componente de las transacciones entre
las organizaciones y la intensidad dentro del
flujo de recursos interorganizacional. Significa
altos grados de coordinacion y conflicto.

Reciprocidad

Se refiere a la simetria de las transacciones
entre las organizaciones. Fluyen los recursos
entre las organizaciones de forma equilibrada
0 no. Cuando hay dependencia mutua, las
organizaciones tratan de mantener relaciones
reciprocas.

Poder

Es el que ha recibido mayor atencién. Es una
situaciéon similar entre lo interorganizacional
como en lo intraorganizacional. Existe el
enfoque desde los recursos (expertos, legal,
coercitivo, econémico, etc.), que dan poder, la
dependencia también es otra forma de analisis
del poder. En las redes suele darse el poder
por centralidad.

Cooperacién

Proceso en el que las organizaciones
persiguen sus propios objetivos y retienen, en
consecuencia, su autonomia, al tiempo que
buscan acciones hacia un resultado en coman.
Es una forma de interaccion voluntaria con
acuerdos en igual circunstancia. Supone una
inversibn de recursos pequefia, aunque
depende de la magnitud del asunto y como les
afecta a las organizaciones.

Conflicto

El conflicto organizacional trata sobre el
proceso en el que una parte bloquea o trata de
bloguear las actividades de otra u otras.
Algunos conflictos son regulados y otros estan
fuera de una base regulatoria. Se sefiala que el
conflicto y la solucién son benéficos en lo
interorganizacional. Construye y destruye a la
vez y se basa, muchas veces, en el poder que
cada organizacion posee.

Solucion del conflicto

Se dice que la mayoria de los conflictos tienen
solucién. Hay cuatro técnicas en la solucion de
conflictos: pueden ignorarse o evitarse, pueden
suavizarse dandole menos importancia a las
diferencias y fijarse mas en el interés comun,
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pueden analizarse abiertamente y negociar
colectivamente o, se someten a andlisis de un
poder jerarquico mas arriba o de algun externo.
Permite restringir o ampliar lis limites
interorganizacionales.

Coordinacion Supone un proceso concertado de acciones o
de toma de decisiones en la que participan dos
0 mas organizaciones con algun tipo de ajuste
deliberado entre ellas. Tienen una meta
colectiva. La elaboracion de planes,
presupuestos en conjunto es un tipo de
coordinacion.

Resultados - Es simple cuando se mira desde el punto de
vista de los espectadores (aunque no estamos
muy de acuerdo con esta postura, pues se
hace compleja ante la mirada de actores
espectadores heterogéneos). La complejidad,
como hemos sefalado, radica en las diversas
miradas y mentes que evallan las acciones. El
problema de los resultados es de poder
politico, de dependencia de recursos y de
seleccién moral.

Fuente: elaboracion propia con base en Hall (1983: 242-259)

4.10. Actores y decisiones

Debido a que en los actores son en quienes encontraremos aquellos principios de
gobernanza en los procesos de decision dentro del marco de las organizaciones publicas,
nos conduce a abordarlo en este trabajo. Por lo que suponemos que el actor decisor
usualmente esta enfrentando problemas, tanto de indole interna (administrativos,
conflictos, funcionamiento) como externa (es decir, en la solucién de problemas sociales
y econdémicos). Pero la comprensién de la realidad es fragmentada, por lo que sus
saberes (del actor) pueden ser una fuente de informacion, asi como las tecnologias de la

informacion, la propia percepcion de éste sobre los asuntos que observa.
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En términos organizacionales, el individuo es el agente que da vida a las organizaciones
y que en términos de una diferenciacion entre éste en lo publico y privado, sefiala
Montafio (2005: 468) que se diferencia entre las organizaciones privadas y publicas, ya
que segun él, en lo respectivo a la esfera de intereses, para las primeras, se restringe a
pequefios grupos con intereses particulares, mientras que las segundas presuponen el
aseguramiento del interés colectivo. Sin embargo, esta distincion no es suficiente en la
realidad. Los miembros de las organizaciones publicas persiguen también objetivos
particulares y construyen estrategias especificas que no siempre estan alineadas con la
vision de la organizacién sino con sus propios intereses (Crozier, 1963, citado en
Montafio: 2005). Adicionalmente, sugiere que es la primera base de la legitimidad
organizacional y le facilita, por ende, su inscripcion en la sociedad, otorgandole, al mismo
tiempo, una especie de cddigos y valores. Pero debemos tomar en cuenta el hecho de
gue las organizaciones consisten en individuos con suefios y esperanzas, envidias,
intereses y temores, como lo sefala Mintzberg (1998: 298). Esto nos introduce a las
organizaciones publicas como aqguellas en las cuales se circunscribe el ser humano y en

la cual adquiere, por ella los valores culturales que imponen una identidad.

En este mismo tenor, Harmon y Mayer indican que los administradores publicos trabajan
en un contexto organizacional o complejo organico, en el que se toman decisiones que
afectan la vida de los particulares, y para las que se emplean recursos publicos, sus
decisiones se realizan con base a las leyes y normas publicas, y se justifican en la
necesidad de que resuelvan los problemas que pueden surgir en la sociedad, ademas
sefalan que “la actividad gubernativa se ocupa casi exclusivamente en la mediacion entre

una parte de la sociedad y otra” (Harmon y Mayer, 1999, en Grimaldo, 2006),
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Otro acercamiento sobre los actores tiene que ver con su comportamiento y sus propios
saberes. Asi, Denhardt et. Al. (2009: 1) menciona que es de suma importancia saber
como el “comportamiento y habilidades influyen en el comportamiento de otros... y como
los servidores publicos interactiian con otros en sus organizacion y con el publico, asi el
cémo ven ellos su trabajo y la importancia de nuestras comunidad”. Adicionalmente,
dichos actores contribuyen al cumplimiento de los objetivos y metas de la organizacion,

individuales e incluso, objetivos de terceros (de la sociedad y del sector econémico).

Arguye que “sus responsabilidades no son por si solas, incluyen la “complicidad” de otros
como los oficialmente electos, lideres de negocios, ciudadanos, lideres mundiales y
muchos otros. Desde los servidores publicos en niveles mas altos hasta el que
directamente esta detras del mostrador atendiendo, son responsables del interés publico”
(Ibid.). Se les atribuye diferentes capacidades como... “manejo del conflicto, manejo del
personal, creatividad, comunicacion e informacion”. (Ibid.). Podemos sefalar aqui, que
los actores en las organizaciones se involucran en la busqueda de objetivos de diferentes
maneras ya sea en la consecucion de objetivos personales, grupales u organizacionales;
cuestibon que puede o no complicar los procesos decisorios. Puede haber
contradicciones, incluso, entre los diversos objetivos que pueden perseguir. Aunque hay
dos posturas que resaltamos, primero que a la organizacion publica le interesa el
cumplimiento de los objetivos organizacionales y segundo, que los actores pueden estar

0 no buscando dichos objetivos, por lo que podria entorpecerlos.

De manera especifica, el comportamiento de los ejecutivos en las organizaciones

publicas no ha estado ajeno a analisis en organizaciones empresariales. Barnard (1983)
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estudia las “funciones” de los ejecutivos, principalmente en términos administrativos y
organizacionales en cuanto a su comportamiento. Como la mayoria converge, los
propoésitos y objetivos organizacionales son fundamentales, asi como un sistema de
comunicacion y el aseguramiento de los servicios de cada miembro. Sus principales
aportaciones estan firmemente sobre la cooperacion de la actividad humana vy, sin faltar
a la premisa fundamental, sobre la l6gica de la eficiencia y eficacia (mas en términos

motivacionales).

En este sentido, en términos de Barnard, los incentivos promueven la accién hacia los
objetivos organizacionales, por lo tanto se habla de un enfoque funcionalista. Alicientes
percibidos por los miembros sobre los “alicientes” reales que la organizacién efectua. De
lo que rescatamos aqui, aunque en la gobernanza no identificamos esta caracteristica,
es lo relacionado a las particularidades de los actores, principalmente los
gubernamentales. Podriamos decir que incluso un actor con liderazgo y conviccion puede
estar mas acorde en el terreno de juego de los procesos de decisibn, mas no un
autoritario, empoderado. Asimismo, la busqueda de un continuum por parte de los actores
gubernamentales es referida en Farrand (1987: 11), quien sefala que usualmente estan
interconectados y reforzando sus actividades, consecuentemente, estas actividades se
plasman mas estrechas relacionalmente. Adicionalmente, cuando retoma la teoria del
intercambio social, en términos de organizaciones publicas, dice “el intercambio social
conlleva obligaciones no especificas, y mientras hay una expectacion general de retorno
en el futuro, su naturaleza no es definitivamente estipulada con anticipacién” (Farrand,
1987: 13). En condiciones reciprocas de intercambio se crean conexiones entre los dos,

cuando no hay reciprocidad, la diferencia la marca el uso o ejercicio del poder. En
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colectividades, la legitimacion del poder se lleva a cabo por medio de una aprobacion

social.

Las decisiones, desde Simon, han estado impregnadas por el debate de la racionalidad,
ya sea instrumental, funcionalista, econémica o administrativa. Por ello, la racionalidad
limitada que Simon propuso, no es mas que limitantes para los decisores, toda vez que
no se conocen ni todas las causales ni todas las consecuencias, tampoco cuentan con
toda la informacién y el conocimiento. Mouzelis (1975: 133 y Meny y Thoening, 1992)
sefala que el ser humano tienen esa capacidad limitada por tres factores principales, el
primero referido a las capacidades, habitos y reflejos, mas o menos inconscientes (es
evidente mas en el nivel operativo), el segundo se refiere a las motivaciones, valores y
fidelidades de los individuos vy, el tercero con respecto a la cantidad de conocimiento o

de informacién béasica disponible.

Estos aspectos que si bien aportan ideas para comprender al actor y su desenvolvimiento
en su “‘espacio” de trabajo, la idea de gobernanza estd mas relacionada con la
comprension de la relacion sociedad-gobierno-sector privado y lo que cada uno hace y
repercute entre si. Sin embargo, la decisién dltima, con el uso del poder, la haran los
actores gubernamentales. Por otro lado, Pinto (2012) aborda a ciertos actores decisores
como aquellos que pudieran fomentar los principios de Gobernanza dentro de un sistema
democratico (diriamos en cualquier sistema politico) éstos son los lideres, quienes
haciendo uso de su carisma o de su poder, incluso a través de la persuasion puedan

incrementar la posibilidad de una gobernanza.
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5. Marco Metodologico. Disefio de estudio

Una vez definido el problema a abordar, el marco de analisis, nuestro objetivos y la
pregunta a responder, es necesario conocer la manera en cOmo se operativiza con la
finalidad de conocer en el campo el fendbmeno en cuestion. De esta manera la definicion
del marco metodoldgico nos conduce a definir las herramientas que nos permitan recoger
datos por medio de los cuales podamos conocer el fendmeno de las decisiones con base

a nuestro marco de analisis.

5.1. Metodologia

La investigacion social es compleja en tanto que hay diversas epistemologias mediante
las cuales se puede abordar a los individuos en sociedad y en cualquier forma de
organizacién. Para el caso de este trabajo la naturaleza de los actores en las
organizaciones  gubernamentales 'y  sus interacciones  por  relaciones
interorganizacionales y su propia construccion individual, es pertinente en tanto que
dentro de los Estudios Organizacionales el estudio de individuo en y alrededor de las

organizaciones tiene significancia.

La dicotomia entre métodos cualitativos y cuantitativos ha sido histéricamente importante
en las ciencias sociales. Si bien se abordaba como una contradiccidén entre ambos, en la
actualidad se han manifestado y orientado a investigaciones mixtas o bien encaminarse
casi en su totalidad a uno u otro. En otras palabras, Hernandez et. al. (2010), lo

denominan como enfoque cuantitativo y cualitativo.

Para este trabajo, reconociendo que se trata de abordar el problema sobre los procesos

decisorios en las organizaciones gubernamentales, el conocer la realidad de ese
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fendbmeno (ontologia) y la manera en que se llega a conocer (epistemolégicamente) son
fundamentales en la investigacion presente. Aunado a la definicion del acceso a su
conocimiento, lo cual representa la metodologia por medio de la cual se llega a conocer
esa realidad. Aunque es importante el conocimiento de manera integral, acorde a los
preceptos de los Estudios Organizacionales, es de destacar que no siempre se conoce
el “todo”, pues hay diversos fendmenos que requieren de otros metodologias y
epistemologias; por lo que aqui sélo nos acotamos al fenédmeno de nuestro interés, el
cual pretendemos aproximarnos lo mas posible a conocer esa realidad de la organizacion

en cuestion.

De esta manera, el paradigma interpretativo es el que nos apoya para conocer esa
realidad organizacional, aunado a los preceptos tedrico conceptuales que permiten definir
esa realidad, de comprenderla 'y entender el como se manifiesta en la organizacién. Para
ello el caso de estudio seré la estrategia metodoldgica a usar, aclarando que no se trata
de generalizar el conocimiento que se obtenga de la comprension del fenémeno de las
decisiones en la organizacion gubernamental, sino mas bien en conocer la particularidad
de ésta. Asi, en el siguiente capitulo se aborda la cuestién de la metodologia cualitativa,

la cual seré utilizada primordialmente en este trabajo.

5.2. Metodologia cualitativa

El método o enfoque cualitativo, es una herramienta que cuyas caracteristicas, segun

Hernandez et. al. (2010) son:

e Explora los fenbmenos en profundidad

e Se conduce basicamente en ambientes naturales
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e Los significados se extraen de los datos

¢ No se fundamenta, principalmente, en la estadistica

Este grupo de autores sefialan ciertas diferencias entre la metodologia o enfoque

cuantitativo y cualitativo. En este caso retomamos de su tabla, s6lo algunos:

Tabla 3: Diferencias entre los enfoques cuantitativo y cualitativo

Positivismo, neopositivismo y
post-positivismo

Hay una realidad que
conocer. Esto se puede hacer
a través de la mente.

Existe una realidad objetiva
Unica. El mundo es concebido
como externo al investigador.

Busca ser objetivo

Describir, explicar y predecir
los fenbmenos (causalidad).
Generar y probar teorias.

Distanciada, separada;
lejana, neutral 'y  sin
involucramiento.
La teoria se utliza para
ajustar sus postulados al
mundo empirico.

Fenomenologia,
constructivismo, naturalismo,

interpretativismo
Hay una realidad que
descubrir, construir e

interpretar. La realidad es la
mente

Existen varias realidades
subjetivas construidas en la
investigacion, las cuales
varian en su forma vy
contenido en los individuos,
grupos y culturas. El
investigador parte de que el
mundo social es relativo y
sblo puede ser entendido a
partir ~de los  actores
estudiados.

Admite subjetividad

Describir, comprender e
interpretar los fenbmenos a
través de las percepciones y
significados producidos por
las experiencias de los
participantes.

Proxima, suele haber
contacto; cercana, empatica y
con involucramiento.

La teoria es un marco de
referencia.
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La teoria es generada a partir
de comparar la investigacion

previa con resultados del
estudio.

Es crucial para la
investigacion.

Estructurado, predeterminado
(precede a la recoleccion de
datos.

Generaliza los datos de una
muestra a una poblacion.

Se involucra a muchos
sujetos para generalizar los
resultados del estudio. Son
casos que estadisticamente
son representativos.

Confiables y duros (hard)
Se basa en instrumentos

estandarizados. Es uniforme
para todos los casos.

Describir las variables y
explicar sus cambios vy
movimientos.

Sistematico, basado en
variables, impersonal,

posterior a la recoleccion de
datos.

Representados en forma de
ndmeros que son analizados
estadisticamente.

La teoria se construye a partir
de los datos empiricos
obtenidos y analizados.

Provee direccion a la
investigacion, pero lo que
marca el rumbo son los

eventos durante el estudio
gue se obtiene de los
participantes.

Abierto, flexible, construido
durante el trabajo de campo o
realizacion del estudio.
Regularmente no se pretende
generalizar datos de una
muestra a una poblacion.

Se involucra a unos cuantos

sujetos sin pretender
generalizar los resultados.
Casos individuales,

representativos no desde un
punto de vista estadistico.
Profundos y enriquecedores
(soft)

Orientada a proveer de un
mayor entendimiento de
significados y experiencias de
las personas. Los datos se
van refinando  conforme
avanza la investigacion.
Comprender a las personas y
sus contextos.

Fundamentado en la
inducciéon  analitica.  Uso
moderado de la estadistica
(basica). Basado en las
manifestaciones de las
personas. Analisis simultaneo
a la recoleccion de datos.
Datos en forma de textos,
fotos, audio-videos,
documentos y objetos.
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Obijetividad, rigor, Credibilidad, confirmacion,
confiabilidad y validez. valoracion y transparencia.

Tablas, diagramas y modelos Variedad de formatos:

estadisticos. narraciones, fragmentos de
textos, videos, audios,
fotografias, y mapas;
diagramas, matrices, modelos
conceptuales.

Utilizan un tono objetivo, Utilizan un tono personal y

impersonal y no emotivo. emotivo.

Fuente: Hernandez et. al. (2010)

Como puede observarse, la subjetividad, el interpretativismo, constructivismo y la
fenomenologia son inherentes a la metodologia cualitativa; asimismo, la posicion
personal del investigador suele influir en la investigacion, sino de manera directa, hay
cierto sesgo, lo cual se trata de evitar. Asimismo, la profundidad en los datos, esa riqueza
interpretativa, la contextualizacion del medio ambiente o entorno, el detalle y las

experiencias Unicas son proporcionadas por este enfoque (Hernandez et. al., 2010).

5.3. Estrategia metodoldgica: El Estudio de Caso

En este sentido, de acuerdo al concepto del estudio de caso como método, podemos
decir que se refiere a la recoleccién y seleccion de informacién acerca de la biografia,
personalidad, intenciones y valores que pueden ser de cualquier persona, institucion,
programa, responsabilidad, poblacién u organizacion. La validez y caracter probativo
depende de su realidad, de su autenticidad y no de su frecuencia o de su
representatividad con respecto a un promedio estadistico (Soto, 2013). Lo importante del
caso de estudio es el “andlisis de una situacién auténtica en su complejidad real” (Soto,

2013), de alguna manera refiere la comprension de las relaciones de funcion entre hechos
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y acontecimiento unos de otros. Se entiende que se busca la configuracion del caso a

analizar. Sin embargo, nos parece mas acorde la siguiente definicion:

“El estudio de caso suele considerarse como instancia de un fenbmeno, como una parte
de un amplio grupo de instancias paralelas (...) un dato que describe cualquier fase o el
proceso de la vida entera de una entidad en sus diversas interrelaciones dentro de su
escenario cultural —ya sea que esa unidad sea una persona, una familia, un grupo social,
una institucién social, una comunidad o nacién-. Cuando la unidad de estudio es una
comunidad, sus instituciones sociales y sus miembros se convierten en las situaciones
del caso o factores del mismo, porque se esta estudiando la significacién o el efecto de
cada uno dependiendo de sus relaciones con los otros factores dentro de la unidad total”
(Young en Arzaluz 05:133, citado en Diaz et al., 2011 y Yacuzzi, 2013)

La particularidad de los estudios de caso es que se centran en los niveles micro o local
sin, necesariamente, mantenerse aislado a la totalidad. Se parte de una concepcion
humanista y de enfoques sociocriticos donde se reconoce la complejidad (Soto, 2013).
Asimismo Soto (2013) refiere cuatro tipos de abordar al estudio de caso: de una forma
particularista (se centran en una situacion, evento, programa o fenédmeno en particular),
descriptiva (es basicamente una descripcion rica y densa del fenbmeno objeto de
estudio), heuristica (dan lugar al descubrimiento de nuevos significados) e inductiva (se
descubren nuevas relaciones y conceptos). En nuestro caso, nos centramos en un

proceso, que es la toma de decisiones, por lo que a pesar de ser particular, conlleva
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multiples relaciones. Asimismo, es de reconocer que en el caso de la pregunta clave que

implican abordar los estudios de caso como método se basan en: el cémo o porqué®®.

Para bordar el estudio de caso como método, sefiala Diaz et al. (2011) que el investigador
se somete a: un protocolo de investigacion, contextualizacion del problema y describir la
unidad de andlisis y determinar el método de analisis, organizar los datos obtenido y
representarlos de manera que se observen claramente los elementos y relaciones entre
ellos (conjuntando lo cualitativo con lo cuantitativo) y la unidad de analisis, es decir una

sincronia.
5.3.1. Epistemologia del Estudio de Caso

Como fundamento del estudio de caso, desde la epistemologia, nos guiamos en la
propuesta de Diaz et. al. (2011) quien sefala la categoria explicacion-comprension.
Donde la primera alude al criterio de verdad desde la correspondencia de los hechos con
el pensamiento y la l6gica explicativa causa-efecto. La segunda (comprensiva) tiene una
modalidad interpretativa a partir de la explicacion analégica de la realidad. Sin embargo,
éstas pueden ser usadas de forma mixta, es decir ambas. Por lo que creemos

conveniente esto Ultimo.

El trabajo de investigacion se enriqguece cuando se fomenta el dialogo entre la
epistemologia y las acciones de campo, para conocer mejor las limitaciones de sus
enfoques y, en particular, los posibles sesgos de sus supuestos, desarrollos y

conclusiones.

55Yin (2009) y Yacuzzi (2013), éstas bases permiten la aplicacion del método de estudio de caso, toda vez
que implican interpretaciones, conexiones de causa-efecto, de comprension-explicacion.
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Con respecto al criterio relacionado a las ciencias, nos apoyamos en la dicotomia
relacionada con aquellas denominadas nomotéticas®® e ideograficas®’. Las primeras
indican una relacién directa con la naturaleza mientras que las segundas con la historia
y la cultura en las que el caso Unico (acontecimiento) prevalece sin leyes repetibles y

constatables.
En el siguiente cuadro se puede apreciar, con mayor claridad sus contrastes:

Tabla 4. Clasificacion de la ciencias con base en Weber (Diaz et. al., 2011)

Elaboracion o busqueda de leyes  Andlisis particulares

Utilizacion de métodos , tanto de Uso de unidades de analisis
experimentacion estricta como en particulares.

sentido amplio

Tendencia a dirigir las Constante mezcla de métodos
investigaciones  sobre  pocas cuantitativos con cualitativos

variables a la vez

Fuente: Diaz et. al, 201158

56 Se definen como “aquellas disciplinas que intentan llegar a establecer leyes en el sentido, algunas veces
de relaciones cuantitativas relativamente constantes y expresables en forma de funciones matematicas,
pero también en el sentido de hechos generales o de relaciones ordinales de analisis estructurales, etc.,
traduciéndose por medio del lenguaje ordinario o de un lenguaje mas o menos formalizado” (Hughes 87:
27, citado en Diaz et. al., 2011)

57 En este caso se dice que “el estudio de caso se ha convertido en una técnica de investigacion
(ideografica) que es muy celebre en la investigacion cientifica, como testifica su aumento en campos tan
diversos como la antropologia, la educacién, el derecho, el trabajo social, la medicina, la psicologia y la
psiquiatria, por nombrar sélo unos pocos” (Diaz et. al., 2011)

58 No hay referencia de paginado
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Como hemos sefialado, de acuerdo a esta clasificacion, este trabajo se circunscribe
dentro de las ciencias ideograficas, donde se puede hacer uso tanto del método
cualitativo como del cuantitativo (tal vez en éste enfocado mas a lo estadistico). Sin
embargo, recordemos que los casos de estudio proponen la generalizacion e inferencia
hacia la teoria y no hacia otros casos (Yacuzzi, 2013: 3-4), por lo que el didlogo entre

teoria y aplicacion del método en el campo es constante.

Con respecto a los tipos de casos de estudio, hay una gran variedad de clasificaciones
sobre las cuales se puede hacer una eleccion en concreto, dependiendo de lo que el
investigador esta buscando. Por ejemplo Soto (2013) sefiala los siguientes tipos de

estudio de caso:

Descriptivos: Informe detallado de un fenémeno objeto de estudio, sin fundamentacion

tedrica (es previa a formulacion de hipotesis y comprobacién de teoria)

Interpretativos: descripciones ricas y densas (literalmente del inciente o entidad a
investigar, interpretar significados-normas, costumbres, valores, actitudes, opiniones- a
partir del desarrollo de categorias conceptuales). La abstraccién y conceptualizacion van

desde la sugerencia de relaciones entre variables hasta la construccion de una teoria.

Evaluativos: implican descripcion, explicacién y juicio (sopesa la informacién para emitir
un juicio). Explica vinculos causales. Descubre el contexto en donde se ha intervenido.

Explora situaciones en donde la intervencion no ha alcanzado resultados claros.

Una ultima tipologia es la que sefala Vega (2012): estudios de caso-problemas, estudio
de caso-evaluativos y estudio de caso-ilustrativos. Los primeros se enfocan sobre el

abordaje de problemas y la toma de decisiones y su solucion. Los segundos van mas alla
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de solo solucionar (como unica solucién) éstos implican evaluar efectos positivos y
negativos de diferentes cursos de accion, ya sean de forma implicita o explicita. Lo

terceros, implican confrontar a personas a problematicas reales en contextos complejos.

En nuestro caso, creemos que en la primera clasificacion nos estariamos moviendo entre
los interpretativos y los evaluativos. En los primeros porque la interpretacion sobre los
actores nos dard pistas para conocer nuestro fenémeno, y los segundos porque como
haremos andlisis de la informacion disponible del objeto de estudio, nos permitira, de

alguna manera, emitir juicios y explicarlos.

Pero, para estar en condiciones de aplicar el caso de estudio se requiere de una
familiarizacion, antes de la obtencion de los datos, para finalmente analizarlos. Algunas
herramientas que sefiala Soto (2013) son: el uso de diarios de investigacion, ficheros de
entrevistas (grabaciones y transcripciones), fichero de evidencias documentales,
entrevistas abiertas, observacion participante y no participante y analisis de evidencias
documentales, entre otros. Por ello para la recoleccion de datos, es importante definir a

través de diversas técnicas.

5.4. Disefio de la investigacion

Para el disefio se la investigacion debemos de tomar en cuenta la manera practica y
concreta de responder a la o las preguntas planteadas. Esto es, definir el plan o estrategia
concebida para obtener la informacion (Hernandez et. al., 2010), con base en la

problematica planteada y el marco de analisis o referencial teérico-conceptual.

De esta manera, de acuerdo a nuestro planteamiento del problema, podemos asumirlo

en el siguiente esquema:
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Esquema 4. Factores alrededor de la toma de decisiones en organizaciones

gubernamentales
Racionalidad absoluta

Racionalidad limitada
Ambigtiedad

Centralismo
en las
Interaccione decisiones

s limitadas o Toma de

fomentadas decisiones en
organizaciones
gubernamentales
: urbanas Limitaciones
de los
actores

(racional)
Privilegio de
Top-down

Forma de bottom-up

organizacién

algunos
actores o

sectores
influye

(modelo

adoptado)

Fuente: elaboracién propia con base en Hernandez et. al. (2010)

Enntonces, tenemos que nuestro fendmeno de interés es el relacionado a la toma de
decisones, siendo la organizacion gubernamental local la que nos interesa. Acotando
mas, nos referimos al area o dependencia que se encarga de la teméatica urbana y que
disefa la politica urbana local. Esto considerando lo que sefiala Hernandez et. al. (2010)

sobre los planetamientos cualitativos, cuyas caracteristicas son:

e Abiertos
e Expansivos, que paulatinamente se van enfocando en conceptos relevantes

e No direccionados en su inicio
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e Fundamentados en la experiencia e intuicion

e Se aplica a un menos numero de casos

¢ El entendimiento de fenOmeno se plantea en todas sus dimensiones: internas,
externas, pasadas y presentes

e Se orienta a aprender de experiencia y puntos de vista de los individuos, los

procesos y generar teoria en la perspectiva de los participantes.

En consecuencia, y de acuerdo a lo anterior, podemos decir que nuestro disefio se basa

en lo siguiente:

¢ Nuestro sujeto de estudio: organizacion gubernamental local

e El objeto de estudio es la toma de decisiones (politica publica)

e Se utiliza el enfoque cualitativo

e Por la naturaleza del fenébmeno, el paradigma interpretivo es fundamental para
conocer esta realidad; asi como la revision y andlisis documental (normas, internet,
informacion de archivos de la organzoiaicon).

e La estrategia metodologica sugiere el estudio de caso, toda vez que no se
pretenden abordar mas de dos y mucho menos llegar a generalizaciones, sino mas
bien, dar cuenta de la particularidad del fenomeno en la organizacion.

e La perspectiva analitica se ubica en la de los estudios organizacionales

e Se concibe al proceso de construccion moderada de toma de decisiones como la
unidad en la que se enfocard el analisis, cuyos elementos se ligan a un contexto
de la organizacién, del fenomeno y la forma en como se estructura la organizacién

para facilitar o limitar la toma de decisiones.
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Sobre las dimensiones que se plantearon para operar la gobernanza, tenemos el

siguiente cuadro de andlisis:

Tabla 5: Dimensiones de analisis para la gobernanza urbana

Se refiere a convenios (formales
e onformales) ya  sean
interinstitucionales, instancias
académicas, sector social o
econémico

Se refiere, sobretodo, al
involucramiento de los diversos
actores en reuniones,
asambleas, el acceso sin
restriccion de acualquier actor a
la informacién y la asistencia de
los actores a dichas asambleas
sin tomar en cuenta quien
convoque

Se manifiesta de dos manera,
una al interior de la organizacion
y la otra con los actores externos.
Se refiere la comunicacion y
acceso a la inromacién

Se refiere a mecanismos
operados para incentivar/facilitar
a los sectores su particpacion

Se entiende como la forma en
que se enfrentan los conflictos
por parte de los actores tanto de
la misma organizacién como de
aquellos social y/o privado

Convenios diversos con diversos
actores

Convenios entre pares o similes,
con involucramiento de diversos
sectores. Reuniones o}
asambleas entre actores. Acceso
y comparticion de informacion
entre actores
interinstitucionalmente, con el
social y privado. Rendicion de
cuentas sobre temas urbanos

Confianza para proporcionar
informacién, de comunicarse en
lo formal e informal y de
sugerencias por diversos
actores.

Mecanismos que facilitan la
participacion del sector social y
privado en las decisiones o
solucién de problemas

Consensos ante emergencias 0
contingencias en problematicas
urbanas

Fuente: Elaboracion propia con base en Torres (2015)

Es importante aclarar que con dichos indicadores no utilizados una forma de medicion
cuantitativa, solo definiremos si existen o no en la organizacion y, de forma

explicativa/cualitativa, subrayamos la forma en que se lleva a cabo dentro de la
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organizacion. Aclaramos que dicha informacion es a través de los actores de la

organizacion, es decir, la percepcion de éstos.

5.5 Técnicas y fuentes de informacién

Ahora bien, si abordamos el estudio de caso, éste se enfoca en diversas formas de
recoleccion de datos y de definicion de las fuentes de informacién. Dichas fuentes tienen
como propodsito la comprension de una realidad, en nuestro caso, la especificidad del
fendbmeno de toma decisiones en y alrededor de la organizacion gubernamental local, a

través de sus actores.

Para ello, recabar datos o informacion se vuelve primordial para la investigacion, de tal
manera que se debe de definir las herramientas o métodos que sustentaran la percepcion
e interpretacién de estos. En este sentido Herndndez (2010) menciona los datos
cualitativos, cuya esencia es describir de forma detallada las situaciones, eventos,
personas, interacciones, conductas observadas y sus manifestaciones. Estos datos son

recogidos de diversas maneras.

Entre estas formas, se consideran las anotaciones de campo o notas de campo: que
implican llevar registros o elaborar anotaciones durante los eventos o0 sucesos vinculados
con el planteamiento, o bien hacerlos posterior a su percepcion sin que pase mas de un

dia. Las anotaciones pueden ser (Hernandez, 2010):

Anotaciones de la observacion directa: descripciones de lo que estamos viendo,
escuchando, olfateando y palpando del contexto y de los casos 0 participantes
observados. Regularmente van en orden cronoldgico. El proceso puede darse de la

siguiente manera: responder qué, quién, como, cuando y donde.
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Anotaciones interpretativas: Comentarios sobre los hechos, es decir, nuestras
interpretaciones de lo que estamos percibiendo (sobre cuestiones de significados,

emociones, reacciones, interacciones de los participantes).

Anotaciones tematicas: ideas, hipotesis, preguntas de investigacion, especulaciones
vinculadas con la teoria, conclusiones preliminares y descubrimientos que, a juicio, van

arrojando las observaciones.

Anotaciones personales: del aprendizaje, los sentimientos, las sensaciones del propio

observador.

Anotaciones de la reactividad de los participantes: cambios inducidos por el investigador;

problemas en el campo y situaciones inesperadas.

Se puede observar que dichas formas de anotaciones pueden ser mixtas, pues pudiera
arrojar mas datos o informacion que el investigador percibe. Esta herramienta es til para
este trabajo, pues el estar en la organizaciébn de manera presencial, los actores se
presentan en su forma natural con todo y sus interacciones, reacciones, personalidad,

etc.

Otra forma de recoleccion de datos es a través de la Bitacora o diario de campo
(Hernandez, 2010); diario personal que incluye descripciones del ambiente o contexto
(iniciales y posteriores); mapas del contexto en general y de lugares especificos;
diagramas, cuadros y esquemas (secuencia de hechos, vinculacion entre conceptos del
planteamiento, redes de personas, organigramas, etc.); listados de objetos o artefactos

recogidos dentro del contexto, igualmente fotografias y videos tomados; y, aspectos del
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desarrollo del estudio, que considera el como vamos hasta ahora, que nos hace falta y

qué debemos hacer.

Esta ultima forma de recoleccidn sugiere actividades que controlan el proceso de
investigacion, principalmente la dltima parte; sin embargo, de acuerdo a nuestro

planteamiento, no es la principal forma en que se recaban los datos.

Asimismo, la inmersién en el contexto, ambiente o campo, es sin duda esencial para la
investigacion, la cual implica algunas veces vivir en éste o ser parte de é€l, lo que significa
una presencia continua en la organizacion o con los actores. Aunque es importante esta
forma de recoleccién de datos, la accesibilidad puede ser restringida. En nuestro caso lo
hacemos solo a través de la percepcion del investigador en momentos en los cuales se
asiste a la organizacion. Como hemos visto, las anotaciones son fundamentales para
llevar registros de acontecimientos que pueden ser trascendentales para la investigacion.
Sin embargo, no es la Unica forma. Otras técnicas que facilitan la indagacién de datos
son las entrevistas, la revision de documentos, las discusiones en grupo, la evaluacion
de experiencias personales, el registro de historias de vida y la interaccion e introspeccion

con grupos o comunidades.

Otro instrumento que nos permitira recolectar datos importantes es la observacion directa
mas no la participante. De esta manera Yin (2009: 109) sefala que como el estudio de
caso toma lugar en la configuracion natural de “el caso”, es una oportunidad para la
observacion directa. Asumiendo que el fendmeno de interés no se remite Unicamente a
lo historico, algunos comportamientos relevantes y condiciones del medio ambiente son

disponibles de observar. Son recursos de evidencia en un caso de estudio. El investigador
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se puede involucrar en reuniones, actividades en las aceras o trabajo de la empresa —
organizacion, éstas de una manera formal. Por otro lado, desde una informalidad, éste
puede observar cuando realice visitas de campo, cuando haga entrevistas, colectar, de

alguna forma, diferentes observaciones en el caso.

La evidencia observacional es usualmente util para proveer informacion adicional acerca
del tépico que esta siendo estudiado. Las observaciones de un vecindario o de una
unidad organizacional incluyen nuevas dimensiones para entender el contexto el
fenbmeno. También puede llevarse a cabo mediante el uso de la fotografia como

evidencia, obvio con el permiso respectivo (Yin, 2009: 110).

Este tipo de observaciéon es la que nos permitira identificar cierto contexto en que los
actores se desenvuelven. En este sentido no es la Unica observacién que se pretende

hacer, sélo ejemplificamos para entender su utilidad en el trabajo de campo.

Hasta este momento, las técnicas de gran utilidad para esta investigacion son las
anotaciones de la observacion directa no participante y las anotaciones interpretativas.
Asimismo, abordamos la entrevista y el analisis documental como parte esencial de esta
investigacién. Para el caso de las entrevistas, de acuerdo a Hernandez (2010) se dividen

en estructuradas, semiestructuradas o no estructuradas o abiertas.

De esta manera, un primer instrumento que pretende utilizarse es la entrevista. Brewerton
y Millward (2001) nos dan referencias importantes sobre ésta. Mencionan que la
entrevista es una herramienta extremadamente flexible de investigacion que se puede

utilizar en cualquier etapa del proceso de investigacion. Durante las fases iniciales para
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identificar areas de exploracion mas detalladas y/o generar hipétesis; como parte de las
pruebas piloto; como mecanismo principal de recoleccion de datos; y como verificacion
para referenciar a los miembros originales de una muestra para asegurar que las
interpretaciones hechas de los datos sean representativos y exactos. No es incompatible

con el uso de otros métodos, como la observacion, por ejemplo.

Una de las deficiencias 0 sesgos de la entrevista es la dificultad de alcanzar resultados
seguros y validados; sin embargo, para contrarrestar esto se hace mediante la

cuantificacion y objetivacion.

Brewerton y Millward (2001: 69-70) identifican cuatro tipos de entrevistas:

Entrevistas estructuradas: Involucra un juego de preguntas prescritas o especificas, las
cuales hace el investigador en un orden fijo, y en el cual generalmente se requiere que el
entrevistado responda seleccionando una o mas opciones fijas. Asegura la rapida
codificacion y andlisis, facil cuantificacion de datos y consecuente comparacion de
respuestas y garantizar la cobertura del area de interés de la investigacion (Brewerton y

Millward, 2001; Hernandez et. al, 2010).

Las principales ventajas de ésta es que si el entrevistado esta confundido, el entrevistador
esta presente para aclaraciones. Como desventaja, es que se limita al entrevistado y no

permite explorar en otras areas de interés.

Entrevistas no estructuradas (abiertas®°): en ésta, el entrevistador tiene carta abierta para

dirigir a todos o0 a un niumero dado de tépicos que pueden ser de interés al investigador.

59 Hernandez et al. (2010) las denominan como abiertas, concibiéndolas bajo un esquema de flexibilidad
para manejar la entrevista.
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Las preguntas y su orden no son fijos y pueden cambiar durante el proceso de la
entrevista. La profundidad de exploracion en las entrevistas no estructuradas bien puede
ser del mismo nivel que en las entrevistas estructuradas, ya que ambos dependen del
conocimiento y habilidades del investigador; se podria decir que se conducen por una

guia general

Entrevistas semi-estructuradas®®: en ésta se incorpora elementos de ambos, respuestas
de eleccion fija y la facilidad de explorar y probar en mayor profundidad ciertas areas de
interés; sin embargo se basan en una guia de asuntos o preguntas adicionales para
precisar conceptos u obtener mayor informacion sobre temas deseados (no todas las
preguntas estan determinadas). De igual manera incorpora las desventajas como la
tentacion de invertir demasiado tiempo en temas poco trascendentes, el perder el control
sobre el entrevistado y la reduccién de confiabilidad al usar aproximaciones no

estandarizadas al entrevistar a cada persona. Y;

Entrevistas etnograficas: que se refiere al cimulo de entrevistas no estructuradas pero
en el contexto del area objetivo de investigacion y que se extienden mas alla de las
restricciones de una entrevista no estructurada que impone las percepciones y
preconcepciones del investigador, el cual actia mas como un facilitador, sugiriendo
direcciones para su discusion mas que controlarlas, y todo el tiempo mantiene un sentido
de libertad e informalidad para el informante. Si el entrevistador es suficientemente
competente, las entrevistas etnograficas pueden ser dirigidas a través de un amplio rango

de sujetos interesados (tomar notas no es recomendable con esta aproximacién) y los

60 \Véase también Hernandez et. al. (2010)
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datos recabados pueden ser analizados via el contenido del analisis del discurso

siguiendo la transcripcion.

De éstas, la que nos precisa mayor informacion de acuerdo a nuestra blusqueda de ésta,
es la semiestructurada, ya que si bien es importante contar con unas preguntas guia,
también lo es que haya cierta libertad de poder explorar mas sobre otras conexiones o
relaciones con otros temas. Es obvio pensar sobre sus limitantes, toda vez que pudiera
ser que se explaya el entrevistado y entre en otras areas en las que no deseamos acudir.

Por ello, Brewerton y Millward (2001) sugieren algunas directrices en este instrumento:

e ser objetivo,

e establecer empatia (con limites),

e mantener el control,

e evitar sesgos tanto como sea posible,

e (que el entrevistado se sienta a gusto,

e preparar y probar el piloto de fondo como sea posible,
e obtener tanta informacion de fondo como sea posible,
e un disefio consistente de ésta,

e obtener el maximo de respuestas en cada pregunta, entre otros.

Por otro lado también sugiere lo que no se deberia de hacer en la conduccioén de una

entrevista, como lo son:

e no estar preparado

e ser un entrevistador hablador que se vuelve protagonista, opina,
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e no estar atento,
e sesgar las preguntas

e preguntas limitantes,

e un lenguaje complejo (dependiendo con quien se esté entrevistando, pero de

preferencia lo mas sencillo posible),

e sertimidoy,

e ser estilo “gobernador’ que piensa que tiene las criticas mas sanas, en otras

palabras, la razén.

Sabemos que la entrevista como instrumento de recoleccion de datos, como todo
instrumento, tiene sus pros y sus contras. Asi, segun Brewerton y Millward (2001: 73),

podemos identificar ello en la siguiente tabla:

Tabla 5. Ventajas y desventajas de la entrevista como instrumento de recopilacion de

datos o informacion.

Ventajas

Desventajas

Riqueza de datos
Se preserva el significado original de los
participantes

Costo
Se requieren entrevistadores entrenados,
la logistica consume tiempo, etc.

Flexibilidad
Las entrevistas pueden ser utilizadas en

Consume tiempo
Debido al volumen de datos en el analisis

Para aclarar dudas sobre las preguntas o
buscar alternativas mas adecuadas.

cualquier etapa del proceso de |y la duracién del tiempo necesario para

investigacion. introducir, establecer una buena relacion y
probarlos

Disponibilidad del entrevistador Accesibilidad

Algunas muestras (especialmente las que
estdn  geograficamente dispares o0
aisladas) pueden ser mas accesibles a
través de otros métodos.
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Asegura la cooperacion
El método mas eficaz para garantizar la
cooperacion de gran parte de la poblacion.

Abierta al sesgo
Tanto del entrevistador
entrevistado

como del

Empatia y construccion de confianza
Importante para dirigir topicos complejos o
sensibles.

Baja fiabilidad

Poco confiables debido a los sesgos,
principalmente cuando se desean hacer
comparaciones entre conjuntos de datos.

Fuente: Brewerton y Millward (2001: 73)

Las fuentes de informacion para esta investigacion que facilitan la recoleccion de

informacion son, esencialmente a través de los actores mediante la observacion directa,

la entrevista semiestructurada®! y la revision documental tanto digital como impresa. De

esta manera podemos definir nuestro esquema metodoldgico, el cual se presenta a

continuacion.

Esquema 5: Metodologia para el estudio de caso:

61 Al respecto, es de considerar que en las entrevistas se pretende, con la aprobacion de los actores,
sean grabadas mediante una grabadora de voz para después realizar la transcripcién respectiva.
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Otras
fuentes:
Indagacién
en internet

Analisis

documental:
impresa y

digital

Anotaciones
dela
observacion
directa

Metodologia
cualitativa

Anotaciones de
la observacion
interpretativa

Entrevista

semiestructura
da en audio

(actores)

Fuente: elaboracion propia con base en Hernandez (2010) y Yin (2009)

En nuestra metodologia, es importante considerar las ventajas y desventajas que Yin

(2009: 102), nos proporciona en tanto instrumentos de recoleccion de datos:

Tabla 6. Seis formas de evidencia: fortalezas y debilidades

Recurso de evidencia

Fortalezas

Debilidades

Documentacién

Estable, puede ser
revisada repetidamente.
Discreta, no creada como
un resultado de un caso
de estudio.

Exacta, contiene nombre
exactos, referencias,
detalles y eventos.
Cobertura amplia, largos
lapsos de tiempo, muchos
eventos y muchas
configuraciones.

Recuperabilidad, puede
ser dificil de encontrar.
Selectividad sesgada, si la
coleccion es incompleta.
Sesgo de informacion,
refleja el sesgo del autor.
Acceso, podria ser
deliberadamente retenida.
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Archivos de grabaciones

Las mismas que las de la
documentacion.

Precisa y usualmente
cuantitativa

Las mismas que la de la
documental.

La accesibilidad tiene
razones de privacidad

Entrevistas

Dirigida, se enfoca
directamente sobre temas
de casos de estudio

especificos.
Perspicaz, prevé
explicaciones e

inferencias causales.

Sesgo debido a la pobre
articulacion de las
preguntas

Sesgo de respuestas
Imprecisiones debido a los
recuerdos

Reflexividad, entrevistado
da lo que el entrevistador
quiere escuchar.

Observacion directa

Realidad, cubre eventos
en tiempo real

Contextual, cubre el
contexto del caso

Consume tiempo
Selectividad, cubre una
amplia dificultad sin un
equipo de observadores
Reflexividad, los eventos
pueden proceder de
diferentes formas al

momento de ser
observados

Costo, necesita horas
hombre de los
observadores

Observacion participante

Las mismas que la
observacion directa
Perspicaz  dentro  del
comportamiento
interpersonal y motivos.

Las mismas que la
observacion directa.
Sesgo debido a eventos
de manipulacion
observadas por los
participantes

Artefactos fisicos

Perspicaz  dentro de
caracteristicas culturales.
Perspicaz  dentro de
técnicas de operacion

Selectividad
Disponibilidad

Fuente: Yin, (2009: 102)

Esto sin duda debe de tomarse en cuenta en la recabacion de datos, pues nos presenta
las limitantes de la aplicacién de estos instrumentos, considerando también que depende

en gran medida del tipo de investigacion que se esté abordando y el tipo de caso aplicado.

En resumen nuestro disefio metodoldgico consiste en:
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e Anotaciones de la observacion directa o no participante. Visitas a la organizacion.

¢ Anotaciones de la observacion interpretativa. Con visitas a la organizacion.

e Entrevista semi-estructurada. A las autoridades directivas y mandos medios.

e Andlisis documental impresa y digital. Documentos de la organizacion y sobre la

organizacion.

e Otras formas: webs en internet. Portales oficiales de la organizacion y de otros que

aborden a la organizacion.

5.6. Fuentes de informacioén

Una vez definidas las técnicas a utilizar, es importante conocer a los actores fuente de
informacion sobre el fenébmeno en estudio. Al respecto, como lo denominan Hernandez
et. al. (2010), se deben elegir las unidades de andlisis y la muestra que permitira recabar

informacion. Al respecto ellos sugieren que para una muestra en estudios cualitativos, se

deben de considerar lo siguiente:

Tabla 7: Tamafos de muestra comunes en estudios cualitativos

Tipo de estudio

Tamafio minimo de muestra sugerido

Etnogréfico, teoria fundamentada,

entrevistas, observaciones

30 a 50 casos

Historia de vida familiar

Toda la familia, cada miembro es un caso

Biografia

El sujeto de estudio (si vive) y el mayor
namero de personas vinculadas a él,

incluyendo criticos

Estudio de casos a profundidad

6 a 10 casos
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Estudio de caso Uno o varios casos

Grupos de enfoque 7 a 10 casos por grupo, 4 grupos por cierto

tipo de poblacion

Fuente: Hernandez et. al (2010: 395)

En el caso particular de esta investigacion se determina viable el referido al estudio de
caso, considerando que el tamafio de la nuestra también se sujeta al tipo de estudio que
se hace, la problematica que se aborda y las consideraciones del mismo investigador. Se
consideran las muestras no probabilistas o dirigidas como las que usan con mayor
frecuencia los investigadores cualitativos. Consecuentemente, definir el tipo de muestra,

de acuerdo a los autores, pueden ser:

De participantes voluntarios: frecuentes en ciencias sociales y médicas. Individuos que
voluntariamente desean participar o acceden a participar en el estudio, también se puede

llevar a cabo por invitacion a la entrevista abierta.

De expertos. Se abordan individuos expertos en el tema, son frecuentes en estudios

cualitativos y exploratorios.

De casos-tipo. Se utiliza en estudios cuantitativos exploratorios y en investigaciones de
tipo cualitativo, donde el objetivo es la riqueza, profundidad y calidad de la informacion,
no la cantidad ni la estandarizacion. También se lleva a cabo en estudios con perspectiva

fenomenoldgica.

Por cuotas. Se utiliza mucho en estudios de opinién y de marketing. Como encuestas de

opinién en centros comerciales.
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Orientadas a la investigacion cualitativa. Son otro tipo de muestras no probabilisticas, las

cuales son:

a)

b)

d)

f)

)

Muestras diversas o de maxima variacion. Utilizadas cuando se busca mostrar
distintas perspectivas y representar la complejidad del fenémeno estudiado.
Muestras homogéneas. En éstas las unidades a seleccionar poseen un mismo
perfil o caracteristicas, o bien, comparten rasgos similares. Su proposito es
centrarse en el tema a investigar o resaltar situaciones, procesos o episodios en
un grupo social.

Muestras en cadena o por red (bola de nieve). Identifican participantes clave y se
agregan a la muestra, se pregunta si conocen a otras personas que puedan
proporcionar datos mas amplios, y entonces se incluyen.

Muestras de casos extremos. Utiles cuando nos interesa evaluar caracteristicas,
situaciones o fendmenos especiales, alejados de la “normalidad”. Por ejemplo
etnias, terroristas, grupos delictivos, etc.

Muestras por oportunidad. Casos que de manera fortuita se presentan ante el
investigador, justo cuando éste los necesita. O individuos que se retinen ajenos a
la investigacion, y de acuerdo al investigador, pueden ser informantes y se
aprovecha, entonces, la oportunidad.

Muestras tedricas o conceptuales. Cuando el investigador necesita entender un
concepto o teoria, puede muestrar casos que le ayuden a tal comprension.
Muestras confirmativas. La finalidad es adicionar nuevos casos cuando en los ya
analizados se suscita alguna controversia o surge informacion que apunta en

diferentes direcciones.
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h) Muestras de casos sumamente importantes para el problema analizado. Casos del
ambiente que no podemos dejar fuera, como por ejemplo el Director o Presidente
en una empresa en un estudio de una pandilla, los lideres son clave.

i) Muestras por conveniencia. Son casos disponibles a los cuales tenemos acceso.
Como por ejemplo cuando no se permite el acceso a entrevistar a subdirectores,
entonces se puede hacer a través de subdirectores de otras empresas para

conocer, por ejemplo el clima laboral.

Como bien se sefiala, el uso de las diferentes técnicas de muestreo no son exclusivas,
sino que puede haber muestreos mixtos. Las muestras dirigidas se llevan a cabo para un
determinado disefio de la investigacion y los resultados se aplican a la muestra en si 0 a
muestras similares en tiempo y lugar. No son generalizables a una poblacion no se

interesa en su extrapolacion.

Para el caso que nos compete, la muestra que nos proporciona mayor informacién son
las muestras dirigidas. Esencialmente aquellas de expertos y las orientadas a la
investigacion cualitativa, de las cuales nos interesa la de muestras de casos sumamente
importantes para el problema analizado. Esto significa que informantes clave pueden dar
informacion de gran virtud para comprender el problema o realidad de la toma de
decisiones, esto es, que son de relevancia los actores en mandos medios y altos, puesto
gue perciben la forma en como se llevan a cabo los procesos de decisidon, siendo los
principales participes y fomentadores o limitadores de la participacion dentro de la
organizacién, y en este caso/, de la participacion externa. Para ello, en la parte analitica
del caso de estudio, tomaremos en cuenta a los informantes mediante las siguientes

claves:
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Tly T2 para los titulares, A1, A2, A3 y A4 para los mandos medios

Por lo tanto nuestra muestra se puede plasmar en el siguiente esquema:

Esquema 6: Definicién de la muestra en el caso de estudio

De acuerdo al
organigrama de
la organizacion:

directores y
mandos medios.
Total 6

De expertos

Orientadas a la investigacion

cualitativa De casos sumamente
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importantes para la
investigacion

Fuente: Elaboracion propia con base en Hernandez et. al. (2010)

De acuerdo a nuestro esquema general metodoldgico, otras unidades de informacion o
fuentes de informacion son aquellas provenientes de documentos, registros, u otras
formas. Es decir, andlisis documental y otras fuentes como el internet. Ya hemos
abordado lo de las anotaciones que subvienen de la observacién directa. Ahora
retomamos la parte del andlisis documental, ya que nos ayudan a comprender el
fendbmeno central de estudio. En este caso a comprender la toma de decisiones o,
centralmente la politica urbana. Estas fuentes de informacién ayudan a comprender no
s6lo el ambiente o contexto actual de la organizacion, sino también como se ha
desarrollado histéricamente. En este sentido hay diversos documentos, registros,
materiales o artefactos con datos cualitativos, los cuales pueden ser (Hernandez et. al.,

2010):
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¢ Individuales, son personales y se dividen en:

1- Documentos escritos personales: se dividen en a) documentos o registros preparados
por razones oficiales, como certificados de nacimiento o de matrimonio, licencias de
manejo, cédulas profesionales, escrituras, etc.; b) documentos preparados por razones
personales, a veces intimas, tales como diarios, cartas, notas, etc., y ¢) documentos
preparados por razones profesionales, tales como reportes, libros, articulos,

periodisticos, emails, etc., todos de difusion puablica.

2- Materiales audiovisuales. Son imagenes y cintas de audio o video generadas por un

individuo con un propdésito definido. La difusion puede ser personal o hasta masiva.

3- Artefactos individuales. Articulos creados o utilizados con ciertos fines, tales como

herramientas, juguetes, computadoras, etc., y;

3- Archivos personales. Colecciones o registros privados de un individuo.

e Grupales. Conformados por un colectivo y se dividen en:

1- Documentos grupales. Generados con cierta finalidad oficial por un grupo de personas,

profesional, ideolégica u otros motivos.

2- Materiales audiovisuales grupales. Imagenes, incluso grafitis, cintas de audio o video,
paginas web, etc., producidas por un grupo con objetivos oficiales, profesionales u otras

razones.

3- Artefactos y construcciones grupales o comunitarias. Creados por un grupo para
propésitos determinados, como ejemplo una tumba egipcia, un castillo, esculturas,

oficinas, etc.
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Para la obtencion la informacion documental, se pueden sefalar tres formas (Hernandez

et. al., 2010):

a) Solicitar a los participantes de un estudio que proporcionen muestras de tales
elementos., por ejemplo en cultura organizacional, solicitar videos de reuniones de
trabajo. Los que ofrecen la muestra explican el motivo por el que eligieron esa
muestra.

b) Solicitar a los participantes que los elaboren a propdésito del estudio.

c) Obtener los elementos sin solicitarlos directamente a los participantes (datos no

obstrusivos).

De lo anteriormente expuesto, las fuentes de informacion que podran arrojar datos
importantes sobre la toma de decisiones en la organizacion gubernamental local son:
documentos de tipo grupal, en este caso se considera de esta manera debido a que la
mayor parte de los documentos en las organizaciones gubernamentales, son elaborados
bajo criterios de la organizacion, sin especificar la individualidad de quien lo haya hecho.
Ademas, no sélo se basa en documentos, escritos oficiales y publicos internos, sino
también hacemos uso de la tecnologia a través de la investigacion de notas periodisticas,
datos publicos de oficio®? , y otros portales como el de la propia organizacién, que facilite
el acceso a informacion relevante. Por lo tanto, la informacion se solicita de dos maneras:
solicitar documentos oficiales de la organizacién y obtenerlos sin la necesidad de

solicitarlos a los participantes.

62 De acuerdo a la Ley de Transparencia tanto Estatal y Municipal, que se encuentra en el portal de
Ipomex
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Como sefiala Yin (2009), la informacion a través de documentos suele dar datos que a
veces los informantes no acceden. Puede tomar varias formas y podria ser objeto de una
recoleccion de datos explicitos de un plan, por ejemplo (Yin, 2009: 101-103). En este
sentido, los planes de desarrollo urbano, las normas y leyes (que de alguna manera las
hemos abordado en cuanto al funcionamiento de la organizacién en la parte de lo urbano),
asi como minutas de reuniones, reportes, documentos administrativos hasta periédicos
locales y grabaciones. De todas estas formas documentales se puede recabar
informacion o evidencias interesantes, que pueden ser “capturadas” para su comprension

y aportacion al caso de estudio.

5.7. Validez, confiabilidad y credibilidad de los datos

Un aspecto transcendental en toda investigacion es el referido a la confiabilidad,
credibilidad y validez de los datos, pues a través de estas formas de “rigurosidad®®” se
crea confianza de los resultados, del marco teérico y conceptual, aunado a la importancia
de los instrumentos de recoleccion de datos o informacion. De esta manera, Hernandez
et. al. (2010) sugieren cuatro formas que permiten “evaluar” esa rigurosidad de la

investigacion.

Estos son:

e Dependencia
e Credibilidad

e Transferencia

63 Hernandez et. al. (20129) sugieren llamarle “rigor” en vez de confiabilidad, credibilidad y validez.
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e Confirmacion

La dependencia la consideran como una especie de “confiabilidad cualitativa” o
consistencia logica; y se refiere mas que nada al grado en que diversos investigadores
que recolecten datos similares y efectien los mismos analisis. En otras palabras,
comparar el estudio con los de otros investigadores en circunstancias similares, y la
existencia de resultados equivalentes. Para ello, los datos deben ser revisados por otros
investigadores y llegar ambos a resultados equivalente. Por ello, la necesidad de grabar

los datos (de entrevistas, etc.). Al respecto a dos tipos de dependencia:

1) Interna, que se refiere al grado en el que diversos investigadores -2 al menos,
generen temas similares con los mismos datos.
2) Externa, referida al grado en que diversos investigadores generan temas similares

en el mismo ambiente y periodo, recabando cada quien sus datos.

En ambos casos el grado no se expresa en un coeficiente, sino mas bien de una
verificacion de la sistematizacion en la recoleccion y el analisis cualitativos. Algunas
desventajas de la dependencia son: los sesgos del investigador, la disposicion de una
sola fuente de datos y la inexperiencia del investigador para codificar. Por ello, Hernandez

et. al. (2010), sugieren varias recomendaciones:

e Evitar que nuestras creencias y opiniones afecten la coherencia y sistematizacion
de las interpretaciones de los datos
¢ No establecer conclusiones antes de que los datos sean analizados

e Considerar todos los datos

Por el otro lado, para alcanzar esa dependencia sugieren:
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e Proporcionar detalles especificos sobre la perspectiva teérica del investigador y el

disefio utilizado.

e Explicar con claridad los criterios de seleccion de los participantes y las

herramientas con las que se recogen los datos.

e Ofrece descripciones de los papeles que desempeiiaron los investigadores en el

campo y los métodos de analisis empleados

e Especificar el contexto de la recoleccion y su incorporacion en el analisis

e Documentar lo que se hizo para minimizar la influencia de los propios conceptos y

Sesgos

e Probar que la recoleccién se hizo con cuidado y coherencia, como ejemplo que a

los participantes se les pregunt6 lo minimo indispensable sobre el problema

La credibilidad esta referida al conocimiento sobre si el investigador capté el significado
completo y profundo de las experiencias de los participantes, sobre todo las que tienen
gue ver con el planteamiento del problema. Tiene que ver en la capacidad para comunicar
el lenguaje, pensamientos, emociones y puntos de vista de los participantes, es decir

retratar los puntos de vista de estos. Por lo tanto es importante considerar lo que se

establece en la siguiente tabla.

Tabla 8. Amenazas, recomendaciones y formas de alcanzar la credibilidad

Amenazas

Recomendaciones

Se logra mediante...

. Reactividad
(distorsiones que pueda
ocasionar la presencia de los
investigadores en el campo o
ambiente)

o Evitar que nuestras
creencias y opiniones afecten
la claridad de las
interpretaciones de los datos
al momento de enriquecerlas

. Corroboracién

estructural: es un proceso que
varias partes de los datos se
soportan  conceptualmente
entre  si  (mutuamente).
Implica reunir datos para
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. Tendencias y sesgos
de los participantes®: al
ambiente o acontecimientos
del pasado.

. Considerar
importantes todos los datos,
sobre todo con aquellos en
contra de las creencias
propias

o Privilegiar a todos los
participantes por igual

o Estar consciente de
que influimos a los
participantes y como ellos nos
afectan

) Buscar evidencia
positiva y negativa por igual

establecer conexiones o0
vinculos que eventualmente
conforman un todo, con base
en las evidencias que lo
conforman

o Adecuacion
referencial: el estudio lo
posee cuando proporciona
cierta habilidad para visualizar
caracteristicas que se refieren
a los datos y que no hemos
notado por nosotros mismos

Fuente: Elaboracion propia con base en Hernandez et. al. (2010)

Ademas de considerar lo anterior, también es pertinente considerar las medidas

siguientes:

e Establecer estancias prolongadas en el campo

e Llevar a cabo muestreo dirigido o intencional

e Realizar la triangulacion: triangulacion de teorias o disciplinas, es decir analizar
los datos mediante diversas visiones tedricas: triangulacion de métodos (yendo
hacia uno mixto); triangulacion de investigadores y; triangulacion de datos, es

decir, entre diferentes fuentes e instrumentos de recoleccidon de datos, asi como

distintos datos.

e Introducir auditoria externa, es decir, que otro colega analice el disefio de la

informacion y los datos obtenidos.

e Comparar contra la teoria

e Efectuar chequeo con los participantes.

64 Esto es que los participantes no reporten hechos ocurridos, olviden detalles, magnifiquen su participacion

en un hecho; sino mas bien lo que piensan y sienten en el presente

141



e Utilizar la logica para probar nuestras nociones mediante expresiones del tipo
“si..., luego...”.

e Usar descripciones detalladas, profundas y completas, pero nitidas y sencillas;
dandole una perspectiva mas realista.

e Demostrar que cada caso fue construido para su analisis

En nuestro caso, triangulacién entre los datos obtenidos entre los niveles directivos y
mandos medios; asi como con las otras fuentes de informacion, documentos y notas

periodisticas.

La transferencia o aplicabilidad de resultados, se refiere mas que nada a su aplicabilidad
en otros contextos y no a su generalizacién; también se le denomina “traslado”. Es
complicado que los resultados se puedan transferir a otro contexto, pero en ciertos casos,
nos puede dar pautas sobre la idea general del problema estudiado. La transferencia no
la hace el investigador, sino el usuario o el lector del estudio, cuestionandose, por
ejemplo, ¢esto puede aplicarse a mi contexto? A lo mas, el investigador intenta mostrar
su perspectiva sobre dénde y cdmo encajan sus resultados en el campo del conocimiento
de un problema estudiado. El investigador debe describir claramente y con precision el
ambiente, los participantes, materiales, momentos del estudio, etc. Para ayudar a la

transferencia, es necesario que la muestra sea diversa, es decir incorporar varios casos.

Finalmente la confirmacion o confirmabilidad, se refiere a la demostracion de la
minimizacién de los sesgos y tendencias del investigador. Esto implica rastrear los datos

en su fuente y la explicacion de la l6gica utilizada para interpretarlos.
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Las estancias prolongadas, la auditoria, el chequeo con los participantes y la reflexion
sobre los prejuicios, creencias propias, ayudaran a proveer informacién sobre la

confirmacion.

Por ello, escribe Weick (en Diaz, et al. 2011) que “la contribucion de la ciencia social no
esta en el conocimiento validado, sino mas bien en la sugerencia de relaciones y
conexiones que hacen cambiar a las acciones y las perspectivas”. Aunque dicha
afirmacién en es correcta, la validacién también lo es, puesto que si ho hay una validacién
de la informacion, y considerar que las relaciones y conexiones pueden ser erroneas o

muy especulativas.

Como parte adicional, se pretende llevar a cabo el control y evaluacion de la investigacion

a través del siguiente esquema relacional.

Esquema 7. Etapas y relaciones, en el proceso de investigacion.

Etapa 2 Etapa 3
Etapa 4
Pregunta Metodologia |
Tt Instrumentos de
recoleccion de
informacion
Etapa 1 Teoria: Gobernanza \
e institucionalismo \ .
\ 1. Entrevistas
Problema \ 2. Observacién
\ directa
) 3. Documental
\\“{ Resultados [« A
1. Metodologia Aplicacion
2. Hallazgos
3. C(?nceptos y Etapa 6 Etapa 5
teoria

Fuente: elaboracién propia con base en el protocolo
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Como podemos observar, hay una interrelacion entre las diferentes etapas para el logro
de la conclusion de la investigacion. Como lo hemos dicho, la ida y vuelta entre la teoria,
la metodologia y nuestra pregunta de investigacion permitiran llegar a reflexiones e ideas

lo mas clara posibles.
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Capitulo 6. Caso de Estudio. Organizacion Gubernamental

Local y Decisiones. La politica urbana municipal

Para dar respuesta a las preguntas que nos hemos planteado al inicio, las cuales son
¢, Como se dan los procesos decisorios en las organizaciones gubernamentales locales
dentro de las estructuras institucionales? ¢;Como son las interrelaciones tanto formales
como informales entre los diferentes actores que se involucran en los procesos de
decision en las organizaciones gubernamentales? La informacién que hemos indagado
sobre la organizacion y en torno a ésta nos proporciona elementos mediante los cuales
comprenderemos el proceso decisorio en torno a la tematica urbana y la forma en que la
pluralidad de actores, institucionalmente, van incorporandose a éste; considerando la
forma en que son restringidos por la institucion y como ellos, también llegan a influir en

ella.

Asi, nuestro analisis de la organizacién se centra en torno a los preceptos tedricos
abordados, principalmente desde el marco de andlisis del institucionalismo centrado en
los actores, donde la constelacibn de actores y los modos de interacciébn son
fundamentales, incluyendo los arreglos institucionales de la organizacién; asimismo, que
dicha organizacion la consideramos como una forma de gobierno que organizadamente
responde a un problema en particular, el urbano. Entonces la relaciéon entre la estructura
y los actores sobresale en este marco. Ademas, como hablamos de una organizacién
publica o gubernamental, un enfoque que nos conduce a conocer como se dan los
procesos de toma de decisiones en la politica urbana, es el de la gobernanza, cuya

esencia es la de comprender como los actores social y privado se involucran en los
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asuntos publicos junto al actor gubernamental. En este sentido, la gobernanza en red nos
permite comprender este aspecto, pues manifiesta la forma en que se dan las relaciones
interorganizacionales de la organizacion gubernamental de diversas maneras: con otras
organizaciones del sector privado y social y en su forma intergubernamental en sus
diversos ambitos; lo anterior en un ambiente sociopolitico. De esta manera procedemos
a analizar a la organizacion desde este modelo, iniciando con enfocarla dentro del

contexto urbano en sus diversos niveles.

6.1 Entorno de las organizaciones gubernamentales locales en materia urbana

Conocer cOmo se posicionan las organizaciones gubernamentales locales en su entorno
territorial, en su relacidn con otros 6rdenes de gobierno y cdmo éstos generan un sistema
gue alinea en gran parte la actividad urbana y la forma en que los actores deban de
adecuarse a este sistema de reglas y politicas generales, en lo que se denomina como
sistema de planeacion democratica, sobre todo en la cuestién urbana. Lo anterior nos
otorga la idea sobre la dinAmica general, la problematica que enfrente y las condiciones
gue hacen posible la accion publica, pues a pesar de contar con cierta autonomia, hay
condiciones socioeconOmicas que le permiten ubicarse, municipalmente, en un rango u
otro dentro del sistema de planeacién, en cuyo caso debe de alinear diversas acciones
locales a los preceptos generales. La politica urbana se estructura a partir de un Sistema
Urbano nacional, con el Sistema de Planeacién Democratica en el ambito nacional, el
Sistema Estatal de Planes de Desarrollo Urbano, en el ambito del Estado de México (de

agui, se derivan los planes regionales y municipales en la entidad).

146



6.1.1. La cuestiéon urbana en México

Uno de los programas del gobierno federal que implica acciones generales en materia
urbana es el Programa Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU), el cual fue publicado en
el Diario Oficial el 30 de abril de 2014; en éste participaron diversas dependencia de la
administracion publica federal, entre las cuales se encuentran BANOBRAS, CENAPRED,
CONACYT, CONAGUA, CONAVI, CORETT, INAES, SECTUR, SECRETARIA DE
ECONOMIA, SEDESOL, SEMARNAT, entre otras. Alude en sus considerandos lo que el
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 sefala en la cuestion urbana, que se debe de
transitar a un “modelo” de desarrollo urbano con caracteristicas de sustentabilidad e
“‘inteligente” (no sabemos en si a qué se refiera con inteligente), lo cual procurard un
ordenamiento territorial responsable y el mejoramiento de los espacios publicos, lo
anterior bajo la tutela de una coordinacion interinstitucional de los tres ordenes de
gobierno, garantizando su concurrencia y corresponsabilidad. La SEDATU (Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano) la institucién encargada de estas acciones. Se
observa entonces, una vision en la que el protagonismo de la Administracion Publica

Federal se intensifica, siendo el timonel de las acciones en materia urbana.

El modelo va encaminado hacia generar las Ciudades productivas y compactas, en las
que los ciudadanos pueden aprovechar al maximo las ventajas de la urbanizacion y se

genere un crecimiento compatible con la sustentabilidad ambiental y social.
6.1.1.1 Problematica urbana nacional

Los problemas urbanos en el pais son diversos y heterogéneos, lo cual depende en gran

medida de diversos aspectos fisicos y socioeconomicos de cada espacio urbano
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ocupado. Asi, con la reciente publicacién del Programa Nacional de Desarrollo Urbano,
se han detectado los principales problemas, asi como la definicion de politicas,

estrategias y acciones generales que se operarian en el territorio nacional.

De esta manera, en el PNDU (Programa Nacional de Desarrollo Urbano) se sefiala que
las tendencias indican que el proceso de urbanizacion continuara, aunque a menor
velocidad que en las décadas anteriores, de manera que entre 2010 y 2030, la poblacion
urbana en México pasara de 71.6% a 83.2%. A nivel nacional, 11% de las viviendas en
localidades urbanas se ubican cerca o sobre el cauce de un rio; 2.3 % se encuentra sobre

rellenos sanitarios, cuevas o minas y 9% sobre barrancas.

Se sefiala ademas, que hubo una configuracién de los asentamientos humanos y rurales
den pais. Las ciudades son las que padecen mas la reconfiguracion, pues no estaban
preparadas para asimilar, por ejemplo el proceso migratorio, al no visualizar la oferta de
suelo apto, provocando asentamientos irregulares. Aunado a lo anterior, se dio un
otorgamiento masivo de financiamiento a la vivienda nueva, sin considerar el impacto
territorial, urbano y ambiental. Esto fue aprovechado por la industria de la vivienda
(desarrolladores). Por lo tanto, se dio un proceso de metropolizacion acelerado en pocas
décadas. Al respecto, se puede observar la poblacion de las principales zonas

metropolitanas del pais.

Tabla 9: Densidad de poblacién en 9 zonas metropolitanas

A . . > -
Zona Metropolitana " 0P1acion Superficie (Km?) Densidad
(hab/km?2)®
Valle de México 20,116,842 7,866.1 2,557.4
4,106,054 27275 604.4

Monterrey
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Guadalajara 4,434,878 27275 1,626.0

Puebla-Tlaxcala 2,728,790 2,392.4 1,140.6
Toluca 1,936,126 1,077.5 1,796.9
Chihuahua 1,332,131 3,547.5 375.5
Mérida 973,046 1,528.9 636.4
Oaxaca 607,963 602.7 1,008.7
Pachuca 512,196 1,196.5 428.1

Fuente: CONAPO (2012). Delimitacion de las Zonas metropolitanas de México. 2010
Nota: /a Célculos Propios: Informacion extraida del Programa Nacional de Desarrollo Urbano

Por otro lado, el modelo de ciudad extendida, poco densa y periférica genera altos costos
tanto para la ciudadania como para el pais en su conjunto. La provisién de servicios
bésicos por parte del gobierno se vuelve mas costosa (2.7 mayor en asentamientos no
planeados), problema aunado a la debilidad financiera de las recaudaciones locales y a
la dispersion de las localidades. En materia de transporte, se sefiala que 15% de los
hogares en zonas urbanas, reporta que gasta aproximadamente entre 51 y 200 pesos

diarios para trasladarse de su casa al trabajo.

En lo general, el PNDU, indica que las ciudades mexicanas enfrentan retos importantes
en temas como pobreza urbana, la ruptura del tejido comunitario y familiar, la
segregacion, violencia y delincuencia. El 40% de los hogares ubicados en ciudades
mexicanas perciben mayor grado de inseguridad en la ciudad en la que habita (2012).
Adicionalmente, la poblacion urbana tiene una percepcion generalizada de que no existe
la posibilidad de acceder a actividades culturales y recreativas debido a que no hay
lugares cercanos donde puedan realizar dichas actividades. A este respecto, 42% de las

personas que habitan en zonas urbanas considera que en su colonia no existen lugares
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para tomar cursos (danza, talleres, etc.) y 54.9% considera que no hay cines, teatros y

museos.

La expansion de las ciudades sobrepaso los limites geopoliticos, generando necesidades
de coordinacion para el desarrollo de las ciudades. Entre 2000 y 2010 el numero de zonas
metropolitanas aumentd de 55 a 59 y su poblacién creci6 23.8%, al pasar de 51.5 a 63.8
millones. Para 2020 y 2030 se proyecta que la poblaciébn que habita en zonas
metropolitanas llegue a 72.4 y 78 millones, respectivamente. Actualmente existen 59
zonas metropolitanas que abarcan 367 municipios. El principal reto que enfrentan las
ciudades y metropolis en los proximos afios es hacer frente al aumento y concentracién

de la poblacién urbana, que pasara de 80.4 millones en 2010 a 103.3 en 2030.

Con respecto a la normatividad indica que la carencia de un marco legal adecuado para
la gestion de las zonas conurbadas y metrépolis ha provocado acciones desarticuladas e
incluso contradictorias en temas como: planeacion urbana; dotacién de equipamiento,
homologacién de normativa administrativa, hacendaria y de inversién; movilidad, y
prevencion y atencién de riesgos. Asimismo, la escasa coordinacion entre gobiernos
municipales en combinacion con el plazo tan corto de gestion con el que cuentan, la falta
de capacitacién y continuidad de sus cuadros administrativos, asi como la carencia de
herramientas técnicas de planeacion, incentiva la politizacién de la toma de decisiones y
promueve la existencia de proyectos sin vision de largo plazo ni planificacién del territorio

y de las ciudades.
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La desarticulacion del desarrollo urbano y la dinAmica econdmica, y social de la poblacion
gue habita en las ciudades ha generado que esta ultima desarrolle habitos de consumo,

movilidad, vivienda y esparcimiento no sustentables.

En los ultimos afos, el suelo en las ciudades ha perdido su funcion social y se ha
mercantilizado en extremo. Se incorpora suelo al desarrollo urbano por la via informal.
Se estima que existen en el pais 5 millones de lotes habitacionales en esta condicion, y
gue a nivel nacional se fracciona un promedio de 90 mil lotes al afio involucrando

aproximadamente a 360 mil habitantes

En materia de recaudacion fiscal, los municipios mexicanos recaudan via el impuesto
predial lo equivale a 0.1% del PIB, en tanto que en los paises de la OCDE se recauda en

promedio 10 veces mas (1% del PIB), y Estados Unidos 30 veces mas (3% del PIB).

La problematica en la movilidad urbana es que, 39% de la poblacién en localidades
urbanas sefiala como algunos de los principales problemas con el transporte publico la
falta de unidades o que pasan poco (15%), la tardanza del servicio para pasar (14%),

delincuencia, inseguridad o robos (8%), y unidades en mal estado o sucias (8%).

En cuanto a zonas de riesgo, se sefial que hoy dia 87.7 millones de habitantes en el pais
residen en zonas de riesgo por distintos tipos de fendbmenos, de los cuales cerca del 70%
habitan en zonas urbanas, el 9.5% en zonas semiurbanas y el resto (20.5%) en zonas

rurales. Las familias de escasos recursos son las mas afectadas.

6.1.1.2 Politicas urbanas nacionales

Se estructuran en torno a seis objetivos, de los cuales sélo sefialamos las mas

importantes para cada uno:
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e Objetivo 1. Controlar la expansién de las manchas urbanas y consolidar las
ciudades para mejorar la calidad de vida de los habitantes.
a) Impulsar una reforma urbana que propicie la adecuacion, actualizacion, congruencia y
coherencia del marco juridico e institucional.
b) Gestionar la homologacion de la normatividad sobre desarrollo urbano entre los

gobiernos locales, promoviendo la inclusion de criterios de sustentabilidad

c) Mejorar los instrumentos en materia de planeacion y gestion urbana para fomentar

ciudades compactas.

d) Hacer de las areas conurbadas y las zonas metropolitanas unidades territoriales
funcionales que estructuren el sistema urbano
e Objetivo 2. Consolidar un modelo de desarrollo urbano que genere bienestar para
los ciudadanos, garantizando la sustentabilidad social, econdmica y ambiental.
a) Fomentar procesos de participacion comunitaria que tengan incidencia en la
planeacién e implementacion de estrategias de mejoramiento urbano.
b) Concertar la aplicacion de recursos publicos, privados y de banca de desarrollo, en
proyectos que impulsen la sustentabilidad econémica de las ciudades y barrios
c) Identificar y promover las ventajas competitivas de cada ciudad, para coadyuvar a su
crecimiento economico local.
e Objetivo 3. Disefiar e implementar instrumentos normativos, fiscales,
administrativos y de control para la gestion del suelo.
a) Aumentar y diversificar las fuentes de financiamiento, tanto publicas como privadas,

que participen en los procesos de urbanizacion.
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b) Aplicar en coordinacion con gobiernos locales instrumentos de financiamiento que
permitan recuperar plusvalias a favor de la ciudad

e Obijetivo 4. Impulsar una politica de movilidad sustentable que garantice la calidad,

disponibilidad, conectividad y accesibilidad de los viajes urbanos.

a) Consolidar el marco institucional y normativo nacional que facilite la implementacion
de la politica de movilidad urbana sustentable.
b) Incentivar, a nivel local y metropolitano, la creacién de organismos especializados en
movilidad urbana sustentable.
c) Impulsar la adopcion del modelo del Desarrollo Orientado al Transporte como modelo
urbano para la planeacion de las ciudades mexicanas.
d) Impulsar con los institutos municipales de planeacién proyectos de movilidad
sustentable.
e) Incentivar alianzas publico-privadas para la ejecucién y mantenimiento de proyectos
de movilidad sustentable.
f) Priorizar al peatdn en las politicas de movilidad urbana
g) Generar informacién e indicadores utiles para la toma de decisiones en materia de
movilidad a nivel gubernamental, social y privado.
h) Incentivar la participacion social y del sector académico en el disefio de las politicas
publicas para la movilidad urbana sustentable.

e Objetivo 5. Evitar asentamientos humanos en zonas de riesgo y disminuir la

vulnerabilidad de la poblacion urbana ante desastres naturales.

a) Garantizar la estricta observancia de los atlas de riesgo en los instrumentos de

planeacion territorial, ordenamiento ecoldgico y desarrollo urbano.
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b) Fortalecer el marco normativo y de cooperacién en materia de prevencion y mitigacion
de riesgos.
Incluir en el marco normativo vigente la obligatoriedad de incorporar a los instrumentos

municipales de planeacion los atlas de riesgo.

e Objetivo 6. Consolidar la Politica Nacional de Desarrollo Regional a partir de las

vocaciones y potencialidades econdmicas locales.

a) Crear y fortalecer instrumentos de financiamiento para el desarrollo regional.

b) Fomentar esquemas de participacion-publico privadas en proyectos orientados a la
innovacion y al beneficio social y ambiental de cada region.

c) Contribuir al establecimiento de un nuevo marco institucional y juridico para el
desarrollo regional.

d) Promover gque los institutos locales de planeacién y los observatorios urbanos

participen en la gestion del desarrollo regional.

e) Establecer mecanismos de gestion y coordinacion entre autoridades locales y

federales para impulsar las potencialidades y vocaciones regionales

En la elaboracion de dicho programa y dde acuerdo a lo mencionado en éste, se fomentd
la participacion ciudadana a través de la consulta del programa, llevandose a cabo “foros
tematicos de consulta ciudadana”, los cuales fueron en total 8, donde se buscé la
asesoria y participacion de todos los actores y sectores de la poblacion, desde
organizaciones civiles hasta autoridades locales, pasando por miembros de la academia
y el sector privado.

Los foros organizados fueron los siguientes:
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1) Hacia un nuevo marco juridico e institucional para el desarrollo urbano, el
ordenamiento territorial y la vivienda.

2) Seguimiento y evaluacion de la politica de desarrollo urbano y vivienda”.

3) Sustentabilidad

4) Consolidacion urbana y rehabilitacion habitacional

5) Movilidad urbana: un desarrollo urbano para movernos mejor.

6) Esquemas de financiamiento para el desarrollo urbano y la vivienda

7) El nuevo rol de los gobiernos locales en la politica nacional de desarrollo urbano y

vivienda.

8) Gestidn del suelo.

Ademas de foros estatales, denominados “FOROS ESTATALES DE CONSULTA
CIUDADANA”, los cuales se desarrollaron en cada entidad federativa. En este proceso
se sometio a consulta de la poblaciéon en general el documento base para la Elaboracion
del Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, recogiendo propuestas

ciudadanas a partir de su andlisis.

6.1.2. Implicaciones del Sistema Nacional de Planeacién Democrética

En la tabla que se presente a continuacion se pretende conocer como la actividad urbana
va delimitando acciones a los actores en los 6rdenes inferiores. Esto a partir del Sistema
Nacional de Planeacién Democrética, cuya esencia es la de generar en coordinacién con
los Estados y Municipios las politicas, estrategias y acciones para el desarrollo del pais®®.

De esta manera, con la definicion de estas politicas, la cuestién urbana no es ajena a

65 VVéase la Ley de Planeacion
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estos preceptos normativos. Asi, sefialamos la alineacion de que desde arriba se van
gestando para ser consideradas por los planes estatales, regionales, sectoriales y
municipales. Sin embargo, en este caso sOlo veremos hasta el nivel regional, pues la
cuestiéon municipal requiere de un analisis mas preciso; por lo que esta tabla también nos
ayudara para conocer desde arriba la forma en que tiene implicaciones en el ambito local.

Cuadro 4: Problematica, politicas y participacion urbanas

Problematica

ePoca capacidad de
las ciudades en la
recepcion de
poblacion desde lo
rural-semiurbano

e Asentamientos
irregulares

e Concentracion de la
poblacion en pocas
ciudades

eCiudad extendida u
horizontal
ePrecariedad de
servicios basicos en
diversas zonas
elneficiencia en la
recaudacion de
impuestos
eInseguridad

e Dispersién

e Asentamientos en
zonas de riesgo

eEntidad mas
poblada del pais

e Crecimiento urbano
acelerado

e|ncapacidad de
respuesta oportuna

eAlta concentracion
de poblacién en 2
M

e Desequilibrio
regional

elnvasion de areas
naturales con valor
ambiental

e Sobreexplotacién
de acuiferos

e Asentamientos

irregulares
eInfraestructura vial
insuficiente
e Parque de
viviendas para

mejoramiento

e Expulsién de mano
de obra calificada

e Alta informalidad en
la economia

eProcesos
migratorios a la
entidad

e Problematicas
ambientales en
los mantos
acuiferos

e Sobreexplotacién
de acuiferos

e|nexistencia de
un sistema
hidraulico y
sanitario

eTendencia a la
conurbacién con
el valle
Cuautitlan-
Texcoco

e Crecimiento
desordenado vy
horizontal

¢ Dispersion de las
comunidades

e Tréafico-
saturacion de
vialidades

e Subutilizacion del
sistema de
transporte

e Asentamientos
en zonas de
riesgo

eCuarta zona mas
contaminada

Si bien existen
problematicas
generales
establecidas en el
ambito nacional,
cada vez van
adquiriendo  su
especificidad. Por
lo que las politicas
deben ser mas de
orientacion. A la

escasez del
recurso hidrico,
es, por ejemplo,
de mayor

preocupacion en
el ambito regional
que en el
nacional.

Politicas

e Control de
expansion de las
manchas urbanas y
buscar la
consolidacion de las
ciudades

eFomento de
ciudades compactas

e Coordinacion
metropolitana

(vision de

megaldpolis)
eEsquemas

alternativos de

participacion con el

eDe ordenamiento
territorial

orientados a la
actividad

econdémica en
relacion con el
desarrollo urbano

Por otro lado, a
pesar de los
desfases de
elaboracion y
publicacion de los
diversos planes y
programas, hay
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e Consolidar un
modelo de
desarrollo  urbano,
que garantice

sustentabilidad
social, econémica y
ambiental

e Promover las
ventajas
competitivas para el
desarrollo local

eCoordinacién  con
6rdenes de gobierno

locales

eAcciones para la
movilidad urbana

e Consolidar la
politica de

desarrollo regional

sector
social (financiero)
e|ncorporar

privado y

areas
urbanizables
previstas en los
PMDU

o Vigilancia del suelo
desde los sectores
social y privado

e Concesiones,
fideicomisos

regionales para la
gestién de recursos

y creacion de

reservas

territoriales

e Politica de
consolidacion al
desarrollo
industrial
servicios
regionales

e Corredor
especializado
Toluca-Metepec:
en comercio Yy
servicios de
alcance regional

eCorredores de
comercio, abasto
y servicios

elmpulso a las
actividades
turisticas

e Consolidacién de
centros de
poblacion

y de

ciertas
coincidencias;
una de ellas es la
busqueda de un
modelo de ciudad
compacta.

La especificidad
de la politica
regional no quita
de la mira que se

busque la
alineacion de ésta
con los otros
ordenes. De

hecho, es parte
de la elaboracién
de los planes y
programas.

Participacién eConsulta del
social programa de forma
directa

¢ 8 foros tematicos
e Foros estatales

e Participacion de
actores: ONG’s,
autoridades locales,
miembros de
academia y sector
privado

eConsulta a través

de Foros regionales

No hay datos al
respecto. Sélo se
menciona que la
consulta se llevd
en tiempo y forma
entre el 22 de
enero 'y 22 de
febrero de 2003

Las formas de
participacion de la

sociedad civil
obedecen mas a
un solo

instrumento, el de
los Foros. No se
encuentra como
se dio la difusiéon
de los planes.

Fuente: elaboracién propia con base en Programa Nacional de Desarrollo 2014; Plan Estatal de Desarrollo Urbano
2008 y el Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca 2005.

Las fechas de elaboracion de los planes que aun siguen vigentes, como se puede
observar, tienen desfases tanto en la informacion como en ciertos cambios de vision de
la politica urbana. Por un lado se busca una consolidacion sin sefialar la forma, pero el
modelo actual, segun el PNDU es el de un modelo compacto. Sin embargo, en cada plan,

como parte del contenido y analisis en éstos, se lleva a cabo un proceso de congruencia

(alineacion) con los objetivos y politicas con los planes y programas “superiores”.
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De lo anteriormente sefialado la congruencia®® con los otros niveles de planeacién, como
ejemplo el del Plan Regional, lo vincularon a los proyectos, politicas y acciones de los

siguientes planes y programas, ordenados jerarquicamente:

e Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006

e Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio
e 2001-2006

e Programa Sectorial de Vivienda 2001- 2006

e Plan de Desarrollo del Estado de México 1999-2005

e Plan Estatal de Desarrollo Urbano 2003

6.1.3. El &mbito regional. Aspectos Metropolitanos

La organizaciéon de nuestro interés se encuentra en el Estado de México, Estado que se
ubica en la parte centro del pais, tal y como se hace notar en el plano 1; el cual colinda
al norte con los estados de Querétaro e Hidalgo; al sur con Guerrero, Morelos y Distrito
Federal; al oriente, con los estados de Puebla y Tlaxcala; y, al poniente con Michoacan y
Guerrero. Geopoliticamente, el Estado de México esta dividido en 125 municipios, siendo
Toluca la sede de la Capital de la entidad.

Tienen una superficie de 22,499.95 Kmz el territorio del Estado de México representa el
1.1% del total nacional. Se localiza entre los paralelos 18° 21’ y 20° 17’ de latitud norte y

los meridianos 98° 35’ y 100° 36’ de longitud oeste.

Mapa 1. Ubicacion del Estado de México

66 De hecho un requisito para la aprobacion de los planes, segun el Libro Quinto del Codigo Administrativo
del Estado de México y su Reglamento, es el tener el Dictamen de Congruencia en forma positiva.
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Fuente: INAFED

Del Estado de México®” nos interesa la dinamica de la cuestién regional, sobretodo la
Zona Metropolitana del Valle de Toluca, pues es en ésta donde se encuentra la
organizacion de nuestro interés. En lo general la Regién del Valle de Toluca se conforma
de 22 municipios metropolitanos, lo cual se ha manifestado a través de un proceso de
urbanizacién-metropolizacion, consolidandose una Zona Conurbada alrededor del
municipio de Toluca. La dinamica de la regién y la forma en que el municipio de Toluca

se involucra lo veremos mas adelante.

67 Para el ambito estatal se estima para el 2020 una poblacién de 16.2 millones de mexiquenses
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6.1.3.1. Probleméatica Urbana de la RMVT®8

Existen diversos problemas urbanos en el que los municipios se involucran dentro de la
region. Entre otros, que el crecimiento de las areas urbanas, la falta y saturacion de la
infraestructura, la descarga de aguas residuales y la falta de sistemas adecuados de
tratamiento, han motivado que los deshechos de aguas residuales; sean vertidos al rio
Lerma provocando una alta contaminacién. Asimismo, en la parte sur de la region existen
importantes escurrimientos naturales que pueden ser susceptibles de aprovechamiento,
estos escurrimientos, provenientes del Nevado de Toluca, son contaminados al
mezclarse con el drenaje urbano; causando inundaciones en época de lluvia en la Ciudad
de Toluca, y desaprovechandose un gran potencial de recurso hidraulico para la
poblacion de la regién, ya que se carece de infraestructura suficiente para la captacion y
almacenamiento de estos escurrimientos. Y en general, una sobreexplotacién de los
acuiferos, principalmente a través de pozos; lo que ha traido como consecuencia el

deterioro de la zona agricola en cuando a la baja productividad.

Otro grave problema es la inexistencia de un sistema hidraulico y sanitario metropolitano,
lo que provoca que la prestacion de estos servicios se de fragmentadamente.
Adicionalmente, se registran tendencias de crecimiento desordenado en toda la Region
del Valle de Toluca, lo que ha generado subutilizacidon de infraestructura y servicios, sobre
todo en la parte norte de la region, en general en la Region del Valle de Toluca se observa
una marcada tendencia de crecimiento horizontal, lo que provoca el poco

aprovechamiento de la infraestructura existente.

68 La informacion referida a la regidon metropolitana y la zona metropolitana esta contenida en el Plan
Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca
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En la zona norte de Toluca, entre las vialidades radiales a Atlacomulco, Naucalpan y el
Paseo Tollocan, existen poblados como: San Pablo Autopan, San Cristobal
Huichochitlan, San Mateo Otzacatipan entre otros, con una gran dispersion en la
ocupacion del suelo. Pese a la existencia de importantes vias radiales de acceso a la
zona centro de la region, existe una desarticulacion vial en la Zona Metropolitana
Conurbada del Valle de Toluca provocando la saturacion de las vialidades primarias,
inseguridad, contaminacion del medio ambiente, asi como la falta de ligas entre
vialidades regionales y primarias y una doble funcién de ambas, ademas de la invasion
de derechos de via.

Hay una alta concentracidn de rutas urbanas y suburbanas que confluyen al centro de la
Ciudad de Toluca, debido principalmente a la concentracion de los equipamientos de tipo
regional en la Ciudad de Toluca. A pesar de que el crecimiento urbano se tiene estimado,
no existen reservas territoriales constituidas que garanticen el acceso al suelo a los
grupos de menores ingresos.

En materia de suelo urbano el crecimiento de la Zona Metropolitana Conurbada del Valle
de Toluca ha sido fundamentalmente expansivo, es decir en sentido horizontal,
provocando altos costos de infraestructura adicional, subutilizacion de la existente,
ocupacién de suelos no aptos de propiedad ejidal al surponiente provocando ademas
incremento en el costo de la tierra. Debido a la autorizacion de diversos conjuntos
habitacionales y a la mala calidad de éstos, muchas viviendas quedan en abandono.
Como se vera mas adelante, estos problemas de caracter regional y metropolitanos,

propician diversas acciones que los actores perciben como adecuadas.
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6.1.3.2. Funcionalidad de la regién

Funcionalmente hablando, la Region del Valle de Toluca tiene una ubicacion estratégica
en el centro del pais, lo que le permite aprovechar su relacion con la megalépolis que se
forma alrededor de la Zona Metropolitana del Valle de México, articulando su desarrollo
al Corredor Golfo - Pacifico y al denominado eje del Tratado del Libre Comercio con
América del Norte y, en consecuencia, le permite aumentar su competitividad respecto a
las otras zonas metropolitanas de la region Centro del Pais, los Proyectos Estratégicos

del Estado tienden a consolidar esta articulacion.

La Region del Valle de Toluca esta integrada por 22 municipios de caracter metropolitano
que son: Toluca, Metepec, Lerma, San Mateo Atenco, Ocoyoacac, Xonacatlan,
Zinacantepec, Almoloya de Juarez, Temoaya, Tenango del Valle, Santiago
Tianguistenco, Jalatlaco, Almoloya del Ri6, Santa Cruz Atizapan, Capulhuac, Calimaya,
Chapultepec, Mexicaltzingo, Otzolotepec, Santa Maria Rayén, San Antonio la Isla y
Texcalyacac. Los 22 municipios tienen una superficie de 2,669Km2 en su totalidad,
correspondiendo 1,820 Km2 a los municipios conurbados en la Zona Metropolitana del
Valle de Toluca y 849 a la periferia Metropolitana.

En la Region del Valle de Toluca, se ha presentado el fendbmeno de conurbacién, al
formarse una continuidad fisica y demografica en territorio de 9 municipios, continuidad
gue se conoce como Zona Metropolitana Conurbada del Valle de Toluca conformada por
los municipios de: Toluca, Metepec, Lerma, San Mateo Atenco, Ocoyoacac, Otzolotepec,
Xonacatlan, Zinacantepec y Almoloya de Juarez.

La industrializacién del pais en los afios sesenta y setenta, marco la transformacion de

Toluca de ciudad media, con funcién administrativa estatal, a convertirse en el centro de
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una metropoli de influencia regional y nacional. Se estima que la poblacion de la Zona
Metropolitana del Valle de Toluca para el afio 2020 sera de 1 millon 858 mil habitantes.
Las densidades de la Region del Valle de Toluca se cuadruplicaron entre los afios 1960
y 2000, al incrementarse de 164 a 649 habs. /km2., y en los 9 municipios de la Zona

Metropolitana Conurbada del Valle de Toluca de 179 a 770 habs. /km2.

Asimismo, dentro del sistema de ciudades, la ciudad de Toluca tiene la mayor
preeminencia. Ejerce influencia sobre toda la regidn; el casco urbano de la capital
concentra los servicios mas diversificados y especializados, solo Metepec le rivaliza ya
en comercio equipamiento en especial de salud y educacion, comercio y recreacion,
vivienda y servicios de diversos niveles de calidad. Asi mismo, la zona industrial de
Toluca es la méas grande de la regién, la mas diversificada y la que genera mas empleo.
Cuenta con la mayor accesibilidad, la mayor oferta de empleo, equipamiento y servicios
publicos a toda la poblacion de la region e incluso a la del poniente del Estado. Incluye
inclusive equipamiento de alcance regional como el Aeropuerto Internacional y una
central de abastos entre otras. Su categoria la identifica como el centro regional

metropolitano, complementando sus funciones con Metepec.

En su proximidad, el municipio de Metepec es el segundo en orden de importancia, el
cual se ha constituido en un subcentro metropolitano en proceso de consolidacion para
su area de influencia directa y para la parte sur de la region, formando con Toluca, el
centro regional metropolitano. Tiene influencia sobre Calimaya, Chapultepec,
Mexicaltzingo, Rayon, San Antonio la Isla y Tenango y la conurbaciéon Santiago
Tianguistenco-Capulhuac-Xalatlaco, cubriendo una poblacion cercana al 50 % del total

de la region. En la cobertura de algunos servicios inclusive superada a la capital del
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Estado. Sustentado su posicion estratégica respecto de la Ciudad de México, la zona

oriente de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca y el sureste del Estado. En

inversiones publicas y privadas recientes, experimenta un proceso de modernizacion del

espacio metropolitano en la prestacion de servicios comerciales y de salud. Los

equipamientos en los que se basa el proceso, se localizan sobre el corredor Toluca-

Metepec y en la cabecera municipal. Su accesibilidad esta determinada por el corredor

Toluca—Metepec y las carreteras Toluca-Tenango y Mexicaltzingo-Tianguistenco.

En los esquemas siguientes se presentan el sistema de ciudades actual y el propuesto

en el Plan Regional.

Cuadro 5. Sistema actual de ciudades

Centro
Metropolitano

Regional

Subcentros Metropolitanos
Subregionales

Subcentros Urbanos
Metropolitanos

Conurbados

Centros de Poblacién
Metropolitanos en su Area
de Influencia

Toluca

Metepec

Lerma
Tenango del Valle
Zinacantepec
Almoloya de Juarez
Temoaya

Santiago Tianguistenco —
Capulhuac —Xalatlaco -
Atizapan

Xonacatlan
Otzolotepec

Calimaya
Chapultepec
Mexicaltzingo
Rayon

San Antonio la Isla

Almoloya del Rio -
Texcalyacac

Ocoyoacac
San Mateo Atenco

Fuente: Plan Regional de Desarrollo Urbano

Cuadro 6: Sistema de ciudades propuesto

Centro
Metropolitano

Regional

Subcentros Metropolitanos

Subcentros
Metropolitanos

Regionales

Centro de Poblacién
(Periferia Metropolitana)

Almoloya de Juéarez
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San Miguel Zinacantepec
San Pablo Autopan

Metepec Calimaya
Chapultepec
Mexicaltzingo
San Mateo Atenco Rayén
Lerma San Antonio la Isla
Toluca* Ocoyoacac
Villa Cuauhtémoc
Xonacatlan
Tenango del Valle Texcalyacac
Temoaya*

Almoloya de Juarez*
Zona Conurbada

Santiago Tianguistenco — | Almoloya del Rio
Capulhuac- Xalatlaco-
Atizapan

*Centros de Servicios Concentrados
Fuente: Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca

6.2. La dinamica urbana de la organizacién gubernamental municipal

Hemos visto en los parrafos anteriores la forma en como las politicas urbanas en los
diversos ordenes de gobierno se van entrelazando y, conforme van bajando al nivel local,
la especificidad de acciones se concreta. Asimismo, que estas orientaciones generales
tienen implicaciones en la organizacion gubernamental local; sobretodo, y por las
caracteristicas de la organizacion de nuestro interés, se integran dentro de un plan
regional urbano con caracteristicas metropolitanas. Por ello, abordamos a la organizacion
gubernamental local en los siguientes apartados resaltando sus caracteristicas y
sometiéndola a un andlisis dentro de lo regional.

6.2.1. Informacién de la organizacién gubernamental local

Toluca significa "En donde esta el dios Tolo", "Cerro del dios Tolo"€+ o "Lugar del dios
Tolo". El Municipio de Toluca se encuentra localizado en la porcion centro-poniente del
Estado de México; la Ciudad de Toluca de Lerdo es la cabecera municipal y capital del

Estado. Se ubica en las coordenadas geograficas extremas, en el paralelo 19° 04’ y 19°
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28’ de latitud norte, asi como en el meridiano 99° 31’ y el 99° 47’ de longitud oeste del
meridiano de Greenwich. La altura promedio es de 2,660 metros sobre el nivel medio del
mar.

Los municipios colindantes son al norte Temoaya y Otzolotepec; al noroeste con
Almoloya de Juarez; al sur con Villa Guerrero, Coatepec Harinas, Calimaya y Tenango
del Valle; al sureste con Metepec; al este con Lerma y San Mateo Atenco y al oeste con
Zinacantepec. Es la capital del Estado de México y se encuentra a 72 kildbmetros distancia
de la capital del pais.

La superficie municipal es de 452.37 kilbmetros cuadrados, que corresponden al 1.87 %
del territorio estatal

Mapa 2: Localizacion de la organizacion municipal
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Fuente: INAFED®?

6.2.2. Organizacion territorial municipal

El Municipio de Toluca cuenta con una superficie de 42,952.14 hectareas y se encuentra
distribuida administrativamente en 47 delegaciones y 288 Unidades Basicas Territoriales.
Cabe sefialar que el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) sefala, en el
Censo General de Poblacion y Vivienda del 2010, que el Municipio tiene cien localidades.
Ya en la actualizaciéon del Plan Municipal de Desarrollo Urbano’, se reestructura la
territorialidad a partir de la aplicacion de criterios poblacionales, de identidad local, de
continuidades geograficas y condicionantes urbanisticas y territoriales.

Para conocer la dinamica urbana del municipio, que implica comprender aspectos
socioeconémicos de éste, asi como sus principales problemas, se analiza el Plan
Municipal de Desarrollo Urbano, el cual se constituye como el instrumento técnico—
juridico que en materia de planeacion urbana determinara los lineamientos para el
adecuado ordenamiento urbano del territorio aplicables al ambito municipal, y promovera
la coordinacion de esfuerzos federales, estatales y municipales que garanticen un
desarrollo sustentable, homogéneo y armdnico con los medios urbano, social y natural.
En este sentido, el Plan Municipal de Desarrollo Urbano de Toluca busca la ordenacién
y regulacién del suelo, asi como la asignacién de una normatividad acorde con las
caracteristicas propias del proceso de urbanizacion de las 85 circunscripciones

territoriales, aglutinadas en las 47 Delegaciones, 38 Subdelegaciones y 280 Unidades

69 http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15106a.html

70 Como antecedentes de dicho plan, su aprobacion inicial fue en el 28 de octubre de 2003, teniendo
posteriormente dos fe de erratas: la primera el 29 de abril de 2004 y el 04 de octubre de 205. La modificacion
0 actualizacién mas reciente fue el 12 de agosto de 2014.
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Territoriales Basicas en que se divide el Municipio. Lo anterior se puede observar en el

siguiente plano

Mapa 3. Organizacion territorial del municipio de Toluca
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6.2.3. Caracteristicas urbanas’! del municipio

Como la organizaciéon que se encarga del desarrollo urbano debe considerar el contexto
de éste, abordamos informacién relacionada a lo urbano, pues sobre esta base es que
los actores toman decisiones, tanto en informacion de caracter cuantitativa como
cualitativa.

Asi, segun el Censo 2010 la poblacioén total en el Municipio era de 819,561 habitantes,
de los cuales el 92.5% (758,730 habitantes) residen en areas urbanas, el resto de la
poblacion reside en asentamientos humanos dispersos de caracter rural.

La tasa de crecimiento media anual (TCMA) sufre una intensa disminucién en la dltima
década, cuando pasé del 3.17% al 2.08%. La estructura poblacional municipal se
compone de 424,725 mujeres, las cuales representan el 51.8% del total de la poblacion,
mientras que el total de hombres es de 394,836 y representan el 48.2% de la poblacién
total.

En las ultimas dos décadas la poblacién infantil ha reducido su participacion, mientras
gue la poblacion adulta y de la tercera edad ha aumentado, lo cual manifiesta un cambio
cultural y de estilo de vida de la poblacién al nacer menos habitantes por familia. El actual
bono demografico debe ser aprovechado fomentando la creacion de empleos para la
poblacién en edad de trabajar

En materia de medio ambiente y la razén arbol/habitante, se calcula que se tienen menos
de nueve metros cuadrados de arbolamiento por habitante.

En cuestion de riesgos urbanos, las causas mas frecuentes de inundaciones en el

Municipio, son la saturacion e insuficiencia del sistema de drenaje causada en parte por

" La informacién urbana del municipio esta contenida en el Plan Municipal de Desarrollo Urbano de Toluca
modificado en su totalidad en 2014
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la presencia de basura y material solido en vialidades, en rios y canales a cielo abierto y
en sitios publicos, la superacion de su capacidad del servicio como consecuencia de
escurrimientos del cerro y la localizacion de asentamientos humanos en zonas
inundables carentes de drenes y carcamos de bombeo, por lo que sera necesario
establecer las estrategias y acciones que requiera cada caso.

Las actividades relacionadas con el sector primario han venido a la baja, o bien
permanecen practicamente estables. Este hecho se debe principalmente a que dichas
actividades no se encuentran especializadas, no se les ha implementado algun proceso
gue les afiada valor agregado, o bien un encadenamiento productivo. Con respecto al
sector secundario, a pesar de presentar una concentracion significativa de poblacion
ocupada en este sector, Toluca presenta una tendencia descendente derivada del
proceso de tercerizacion de la economia. El Municipio de Toluca se destaca a nivel estatal
por los 10 parques industriales con que cuenta. Estos representan el 10.41% de los 96
gue se encuentran instalados en el Estado de México. Dentro del sector terciario,
Actualmente el Municipio de Toluca, junto con el de Metepec, concentran la actividad
comercial de la region y Zona Metropolitana del Valle de Toluca. En el caso de Toluca,
destaca en ventas tanto al mayoreo como al menudeo de abarrotes y perecederos. Esto
se debe en gran parte a la capacidad que tiene su Central de Abastos, ain y cuando no
funciona al 100%, misma que tiene cobertura regional y de caracter metropolitano. Al mes
de septiembre del afio 2012, se contaba con un registro de 22,581 establecimientos
comerciales. Se tienen registrados 7 mercados municipales con un total de 3,358 locales
comerciales.

Por otra parte, el comercio informal y el comercio semifijo en espacios no adecuados, se

ha incrementado de manera importante debido a diversos factores sociales y
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econdmicos, entre los principales se encuentran: la falta de mecanismos adecuados para
su regulacion y la falta de proyectos eficientes para su reordenamiento, reubicacion y
establecimiento en espacios confinados. Toluca cuenta con un registro total de 16,918
comerciantes en los tianguis, 2,033 comerciantes en puestos semifijos y 3,242 permisos
para la venta de articulos de temporada y de fiestas patronales,

La Poblacion Econdmicamente Activa en el Municipio de Toluca es de poco mas del 41%
de la poblacion, y de estos el 95.2% se encuentran en situacion de empleo constante. 4
de cada 10 empleados son mujeres, lo que equilibra la situacién de género en cuanto a
materia laboral. El desempleo en el Municipio es de 4.2%, siendo menor al estatal que
es de 6.5% para el 2012.

El Municipio ha reducido el nivel de pobreza de su poblacion al pasar del 39% en el 2000
al 27% para el 2010. Toluca presenta niveles bajos de poblacion que no sabe leer ni
escribir 6.2 para el afio 2000 y para el afio 2010 tan sélo el 4% del total de la poblacion,
lo que indica un descenso en sus niveles de analfabetismo. ElI mayor nivel de

analfabetismo se observa en las localidades rurales y dispersas.

6.2.4. Importancia de la organizacion gubernamental local en la dindmica
metropolitana

La Zona Metropolitana del Valle de Toluca se localiza en la regidn centro del pais; en las
3 Ultimas décadas se ha generado el fendbmeno de metropolizacién, derivado del
crecimiento poblacional tanto natural como social, lo que ha propiciado nuevos
escenarios, ya que el proceso de urbanizacion se ha incrementado de manera
considerable y particularmente de la expansion fisica, o que implica el incremento en la

ocupaciéon territorial con usos de suelo urbano, que se entremezclan con usos
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agropecuarios y zonas de valor ambiental, presentando una continuidad fisica de
diversos municipios, llamada conurbacién, cuyas cabeceras y poblados han llegado a
formar un continuo urbano.

El Municipio de Toluca cuya poblacion ha crecido intensamente a través de las ultimas
seis décadas, aporta la mayor proporcion de la poblacion metropolitana. El desarrollo de
las cabeceras municipales produce un esquema policéntrico. Dicho proceso de

metropolizacion se aprecia en el siguiente esquema:

Esquema 8: Proceso de urbanizacion de la Region Metropolitana del Valle de Toluca

1950 a 1960 * inicio de la urbanizacién

¢ inicio de la industralizacion

1960 a 1970

1971 2 1980 e consolidacion de la industrializacion

e desconcentracién industrial, conurbacion fisica y desarrollo
1981 a 1990 de servicios

e periodo de la definiciéon (atraccion y expulsion de la
1991 a 2000 poblacion)

e etapa de institucionalizacion, se termina de definir la
conformacion de la Regidn Metropolitana del Valle de Toluca

2001-2009

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del PMDU
En la década de los ochenta, Toluca inicia su consolidacion como metropoli
econOmicamente semidiversificada, desarrollando un amplio sector secundario. El

crecimiento de los sectores secundario y terciario se expandid a los municipios de la
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periferia conformando la ZMVT (Zona Metropolitana del Valle de Toluca’?), y desde
entonces el Municipio de Toluca ha fungido como el principal nacleo concentrador de
poblacién, de actividades econémicas y de servicios’s.

La actividad industrial en esta zona ocupa el 40% de la fuerza laboral en actividades con
una productividad superior al promedio nacional, por lo que el Municipio de Toluca debe
mantener y aprovechar la condicion de este sector economico, que de forma
complementaria con los equipamientos y servicios municipales de cobertura regional
generan sinergias que favorecen el desarrollo regional.

En cuanto a la localizaciébn de equipamientos, estos han tendido a la formacion de
corredores con actividades especializadas de abasto (Av. Lépez Portillo), de industria y
servicios (Paseo Tollocan), de comercio y servicios (pino Suarez) y de servicios
(Boulevard Adolfo Lopez Mateos). En consolidacidén se encuentran los corredores Toluca-
Palmillas (industrial) y Vialidad Solidaridad-Las Torres (servicios). También se han
localizado concentraciones puntuales de servicios 0 equipamientos en el centro y en
algunos sitios de la periferia de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca (ZMVT), tales
como el Outlet de Lerma / EIl Aeropuerto Internacional / Los Centros Penitenciarios / El
Centro Cultural Mexiquense / El Distrito Artesanal de Metepec / El eje Comercial de la via
Metepec, entre otros, los cuales se complementan con los que se ubican en el municipio
de Toluca.

En el siguiente plano se puede apreciar el crecimiento urbano histérico hasta el afio 2000

(no hemos encontrado planos mas recientes).

72 Declaratoria publicada en Gaceta de Gobierno del Estado de México el 19 de noviembre de 2009
3 Su poblacién es de mas del 40% del total de la ZMVT y su PIB es mayor a la suma del resto de los municipios de
ésta. Como region es la segunda a nivel estatal y quinta a nivel nacional.
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Mapa 4. Crecimiento historico de la ZMVT
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Fuente: Plan Municipal de Desarrollo Urbano de Toluca 2014

6.2.5. Dinamica urbana municipal

El proceso de urbanizacion en Toluca ha sido el resultado de un intenso crecimiento
urbano, disperso, con falta de servicios, sobre todo en zonas ejidales que no han sido
consideradas para la urbanizacién. Este proceso de crecimiento de asentamientos
humanos irregulares, ha generado la ocupacion de 1,074.02 hectareas, implicando un
total de 14,169 viviendas. El Municipio de Toluca cuenta con un total de 317 desarrollos

autorizados.
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Los asentamientos irregulares se presentan principalmente al norte de la ciudad
generando dispersion, una traza urbana desarticulada, falta de equipamiento, servicios,
deterioro ambiental, riesgos por inundaciones y pérdida del patrimonio arqueoldgico. La
tenencia de la tierra en el Municipio de Toluca se encuentra conformada por los siguientes
tipos: privada, publica (federal, estatal y municipal) y social (ejidal y comunal). La gran
mayoria de la propiedad privada se localiza en la cabecera municipal, donde predominan
los usos habitacional, comercial y de servicios. Al centro del Municipio también se
localizan importantes sitios de propiedad publica, ejemplo de ello es el Parque Estatal
Sierra Morelos, que pertenece al Sistema Estatal de Areas Naturales Protegidas del
Estado de México.

La mayor parte de los nucleos ejidales presentan un proceso de ocupacion irregular y
disperso, caracterizado por la autoconstruccion de viviendas en sitios carentes de
infraestructura, por lo que se complica y encarece la dotacion de los principales servicios
basicos (agua potable, drenaje, energia eléctrica y alumbrado publico)

Por otro lado, con respecto a la importancia cultural, el Centro Histérico de Toluca cuenta
con gran vitalidad y variedad de actividades comerciales y de servicios, es un referente
tanto para turistas como para la poblacion local, sin embargo presenta diversos
problemas como; la expulsion de poblacién por los altos costos de las viviendas y las
rentas, la sustitucion paulatina de viviendas por la instalacion de comercios y servicios,
la concentracion de rutas de transporte (autobuses y taxis) que complican el transito, falta
de homogeneidad en la imagen urbana, contaminacion visual en algunos puntos,
deterioro de fachadas, etc.

La conectividad en el Municipio se ha consolidado como una de tipo regional y

metropolitano al ser Toluca un centro urbano y de comercios, ademas de la capital del
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Estado, al circular por el Municipio vehiculos que no lo tienen como origen o destino.
Cuenta con un Parque Estatal Sierra Morelos y recientemente declarado con una Area
de Proteccion de Flora y Fauna Nevado de Toluca.

Las concentraciones vehiculares mas significativas se ubican en la cabecera municipal,
en la Colonia Centro y los flujos vehiculares que se obstruyen con en mayor medida son
hacia la Via Morelos, de tal manera que las vialidades internas se encuentran trabajando
en altos niveles de servicio, lo que origina lentos desplazamientos dentro de la Cabecera
municipal de Toluca. Dentro del sistema vial del Municipio de Toluca, una de las
carencias es la falta de conectividad aunada a la mala conservacion de las vialidades
(falta de pavimentacion, bacheo, encarpetado) de la zona norte con la zona sur, debido
en gran medida a la topografia, lo que origina que existan pocas vialidades que
interconecten estas grandes zonas. De la misma forma en la zona norte se requieren
vialidades que atraviesen la zona de forma transversal, asi mismo en la zona sur hacen
falta vialidades regionales que conecten con los municipios de la zona metropolitana.

Un rasgo importante en la dinamica urbana es que se cuenta con las instalaciones de la
Universidad Autonoma del Estado de México en sus diversas licenciaturas y estudios de
postgrado; asi también, el nivel se complementa con escuelas y planteles privados, que
por su antigliedad y prestigio académico sobresalen: la Universidad Isidro Fabela,
Universidad del Valle de Toluca, Instituto Tecnolégico de Estudios Superiores de
Monterrey, y el Instituto Cultural PAIDEIA, Universidad Siglo XXI y la Universidad del
Valle de Toluca. Asi también como escuelas de nivel superior se encuentran las
normales, las cuales se ubican en la cabecera municipal, ellas son las Escuelas Normales
No. 1, 2 y 3 de Toluca, la Escuela Normal Superior del Estado, la Escuela Normal de

Educacion Fisica (ENEF) y el Instituto de Capacitacion Magisterial.
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También concentra buena parte de los servicios regionales de salud, entre otras
instituciones, resaltan el IMSS, Cruz Roja Mexicana, Servicios Médicos Estatales,
Servicios Médicos Privados, DIF estatal y municipal, ISEMYM, ISSTE. La cobertura de
salud es buena, el problema es la falta de personal médico, sobre todo en los centros de
salud ubicados en las distintas delegaciones del Municipio

En general, Toluca por ser capital del Estado de México cuenta con casi todos los
eguipamientos administrativos de nivel regional, estatal y federal, ya que se han instalado
en ella oficinas del ambito federal, estatal y municipal en materia hacendaria, electoral,
de educacién y de administracion de justicia. En este sentido el Centro Historico de
Toluca es el nucleo principal de atraccion dentro del area urbana, se caracteriza por la
presencia de instituciones de gobierno, actividades comerciales, financieras, sociales y
culturales de primera importancia o altamente especializadas.

La Delegacion Centro Histérico y las delegaciones inmediatas son las que mas han
sufrido cambios en su imagen urbana, especialmente por la construccién de elementos
nuevos como viviendas, comercios e industrias que presentan materiales industrializados
y disefios arquitectonicos modernos que contrastan con elementos tradicionales de la
imagen urbana (viviendas, templos, jardines, kioscos y plazas civicas) que pueden ser
conservados. Por otra parte, una cantidad considerable de fachadas se encuentran
deterioradas y presentan mezcla de estilos (modernos y tradicionales), ademas de
contaminacion visual ocasionada por cables y anuncios comerciales.

Si bien Toluca guarda el lugar central tanto por ser la capital de Estado como uno de los
primeros centros urbanos, es prescindible sefialar que su crecimiento actual poblacional
se ve mermado por el crecimiento de la periferia, al igual como ha sucedido con la Ciudad

de México (Bazan, 2001), la cual tiende a crecer y ampliarse de diferentes maneras en la
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periferia. La tendencia general de la ciudad de Toluca y como politica federal, se busca
la redensificacion vertical a partir del modelo de ciudad compacta’.

6.3. La organizacion municipal encargada del desarrollo urbano

Una vez entendida la politica urbana nacional hasta la regional y la dinamica urbana del
municipio en cuestion, es importante conocer la forma en que organizadamente y
estructuralmente la organizacion municipal, en particular la que se encarga de la toma
decisiones en materia urbana, toma protagonismo en la toma de decisiones y en la
generacion de politicas urbanas municipales. Para ello, posicionamos a la organizacion
dentro del esquema general municipal, es decir en la administracién publica municipal,
para posteriormente entrar en la particularidad de la organizacion de nuestro interés, de
tal manera que logremos identificar la organizacion interna de la organizacién, los
arreglos institucionales, la formacién de la red y sus modos de interaccion, el proceso
decisorio y la manera en que se identifica la gobernanza en materia urbana.

6.3.1. Organizacion de la administracién publica municipal

La base de la organizacién municipal esta en el Manual General de la Administracion
Publica Municipal de Toluca 2013-2015; el cual tiene como objetivo central el de precisar
el objetivo y las funciones que deben atender las dependencias y Organos

desconcentrados que la integran.

Asi, el organigrama que resulta de la administracion publica municipal se presenta en la
figura 2. Al analizar dicho organigrama en forma vertical, observamos la presencia tres

divisiones; por un lado, en la cuspide la presidencia municipal; en el siguiente rango es

74 Sefialamiento definido por la titular de la SEDATU (Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano).
En http://www.gob.mx/sedatu/prensa/redensificacion-vertical-de-las-ciudades-para-detonar-el-desarrollo-
propone-la-sedatu
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el denominado Staff, para continuar el nivel denominado sector central y finalizar con los
organos desconcentrados. Podemos sefialar que hay 4 ramificaciones en el nivel de staff,
dependientes directos de Presidencia Municipal; y en este mismo nivel, se desprenden
el siguiente nivel que incluye 12 secretarias municipales, para concluir en 7 6érganos
desconcentrados que dependen de diferentes secretarias. Es notorio observar que dicho
Manual no incluye la participacion directa de los integrantes de cabildo, suponemos que
se debe a que éstos se encuentran regidos por el Bando Municipal y las leyes Estatales

y Federales.

Se desprende que la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas del
Ayuntamiento, es la dependencia a la que se le atribuye el instrumentar el PMDU a través
de la regularizacion del suelo y expedicidn de licencias; asi como desarrollar, proponery
ejecutar el Programa Anual de Obra Publica Municipal a efecto de que se incremente la
infraestructura urbana, las vialidades municipales y efectuar el mantenimiento de las
mismas. Asi como coordinarse con el IMPLAM para proponer y dirigir los proyectos

derivados del programa anual de obra publica.

En este sentido, el Instituto Municipal de Planeacién (IMPLAN) es un Organo
desconcentrado de la administracion publica municipal, cuyas funciones esenciales son:
Planear, proyectar, diseflar y coordinar , orientar, asesorar, emitir la normatividad y
elaborar los planes , programas, proyectos conceptuales y acciones , asi como evaluary
coordinar con la Presidencia Municipal la iniciativas que contribuyan al disefio de
politicas publicas para el ordenamiento del territorio de los asentamientos humanos,

el desarrollo urbano de los centros de poblacion del municipio, la movilidad y accesibilidad
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universal con base en el fomento de la participacion ciudadana y con una vision de largo
plazo, metropolitana y de sustentabilidad, que al mismo tiempo se constituyan como
directrices de las unidades administrativas que de manera directa o indirecta tengan

alguna responsabilidad en la mejora del ordenamiento urbano sustentable del municipio

y el bienestar social.

Estas dos areas son las que conducen, entonces, la politica urbana y quienes toman
decisiones en torno a esta materia. De esta manera, se aprecia en la siguiente figura

organica la forma jerarquica en que ambas areas tienen lugar en la administracién publica

municipal.

Figura 2. Organigrama de la Administracién Pablica Municipal de Toluca
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Fuente: Organigrama de la administracion publica de Toluca 2015
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6.4. El Instituto Municipal de Planeacién. Organizaciéon y funciones

Como se ha apreciado, el IMPLAN es la unidad en materia urbana que tiene a su cargo
la toma de decisiones sobre esta tematica, de tal manera que la politica urbana contraste
con los objetivos de los instrumento de planeacion urbana; tales como el Plan de
Desarrollo Urbano Municipal, y, en su caso, de aterrizar aquellos programas y proyectos

derivados de éste.

6.4.1. Una primera vision de la conduccién de la politica urbana municipal

Es importante sefialar que previo al acercamiento a la organizacion municipal
(Ayuntamiento de Toluca), la vision que se sostenia sobre la conduccién de la politica
urbana en el &mbito local era que la Direccion General de la Administraciéon Urbana y
Obras Publicas tenia a su cargo no sélo la ejecucion de la obra publica y sus demas
facultades (como el Programa Anual de Obra Publica, de emitir licencias en materia
urbana, entre otras), sino también la de tomar decisiones en materia urbana y generar
las politicas 0 acciones urbanas para el municipio. Esta idea se sostenia por el hecho de
gue ningun municipio mexiquense tenia alguna otra forma organizada en el que se

fragmentara la conduccién de esta politica.

Con esta vision, se recurrio a establecer comunicacion con la Direccion ya sefialada y se
descubrio que la politica urbana municipal respondia a una forma de organizacion
municipal diferente. En este caso, la formulacion recaia en el IMPLAN vy la ejecucion en
la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas. Se aprecia que ya no es una
direccion general, esto sucede al momento que se crea el IMPLAN. Adicionalmente, las

funciones de control, vigilancia e inspeccidon también se trasladaron a otra area, la de
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Gobernacion. Por lo que se descubrié que unicamente la Direccion de Administracion

Urbana y Obras Publicas era ejecutora.

En un estrato de la entrevista a T2, nos da conocer el como se dieron los hechos con la
conduccion de la politica urbana, se hicieron ajustes a la Direccibn general de

Administracion Urbana y Obras Publicas, pues sefiala:

“... lo que era la direccién general desaparecio, anteriormente estaba el director
general, habia dos directores, uno que era el de obras publicas y el otro el de
desarrollo urbano y operacién urbana... al director general lo convirtieron a Director y

debajo de él dependen cuatro subdirecciones... “

Entonces, se procedié a modificar a nuestro sujeto de estudio, toda vez que lo que nos
interesaba era el proceso de toma de decisiones en matera urbana, es decir, de la politica

urbana. Asimismo, sefiala algunas relaciones que cambiaron con la creacion del IMPLAN:

“...nosotros estamos empatados con el Instituto Municipal de Planeacién, durante la
presente administracion se creé el Instituto, que es también la dependencia que se
encarga de estar vigilando, regulando todo lo que se refiere a un crecimiento
ordenado... nosotros sometemos a consideracion las modificaciones al IMPLAN, ellos
dan su opinion referente de cémo afectan las politicas que se tienen, o sea cual es la
directriz que debemos seguir y ellos analizan la factibilidad o la no factibilidad de
otorgar el cambio de uso de suelo (por ejemplo), las modificaciones, a que haya lugar,

entonces, vamos..., interactuamos con el Instituto Municipal de Planeacién...”

Es asi que nuestra investigacion inicial dio un giro trascendental, pues si nuestro interés
radica en conocer como se dan los procesos de toma de decisiones, estos procesos

recaian en el IMPLAN, por lo que se vir0 hacia este Instituto.
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6.4.2. Antecedentes del IMPLAN

La creacion del IMPLAN tienen varias connotaciones. De acuerdo a lo sefialado por T1,

fue iniciativa de la presidenta en turno, pues menciona que:

“...cuando la Presidenta Municipal... ya era Presidenta Electa me pide que
desarrollemos un proyecto de IMPLAN o de algo que se le parezca, pues porque le
podriamos llamar de cualquier otra manera y ella como que se resistia un poquito,
pues [se preguntaba] como es que el Estado de México que ha sido pionero en
muchas cosas, cdmo es que no hay un IMPLAN si ha dado buenos resultados,
entonces fuimos a Aguascalientes a una reunién ahi conocié lo que hacia un

IMPLAN y para qué servia...”

Su creacion inicio a partir de un “collage”, segun lo sefialado por T1. Esto es porque se
analizaron varios IMPLANes en el pais, sobre todo los mas exitosos, para luego entonces
crear, de acuerdo a las condiciones del municipio, el IMPLAN “adecuado”. Lo anterior se
vislumbra con lo sefalado por T1:

“...me dijo (la presidenta) quiero un IMPLAN para Toluca, y entonces comenzamos

a explorar ademas de los que yo conocia, pues obviamente los mas antiguos y

exitosos: Aguascalientes, Ledn, San Luis Potosi, Puebla que aunque tiene un corto

tiempo periodo de vida se estructuré en grande, se le metié mucho dinero, se invirtio

en armar una estructura importante...”

Esto nos lo confirma A2, pero precisa aun mas, que el esfuerzo inicial fue mucho antes

de iniciada la administracion, pues participé en dicho analisis:
“... entonces presentamos esa propuesta [del IMPLAN] desde antes que esta
administraciébn empezara a funcionar y se revisé con el equipo que trabajaba con

ella antes de que fuera presidenta, lo expusimos varias veces, se discutio, se
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analizé, se formo todo un equipo de analisis de hasta donde era posible y cual podia

ser el alcance de la operacion. ©

Es claro que la vision del lider impacta también en la estructuracion administrativa. Segun
una nota del periddico El Sol de Toluca, de diciembre de 20127®, advierte las intenciones
de la presidenta electa de crear el Instituto Municipal de Planeacion. Sin embargo, segun
T1, fue en el periodo de “transicion” donde se tomaron diversas decisiones de “alto

impacto”.

“... yo tuve la suerte, te comentaba vengo de la iniciativa privada, sin embargo,
siempre ha habido el interés de cambiar cosas, y que por algunas circunstancias yo
conoci a la candidata cuando era secretaria de turismo... me invita a su registro de
campafia y a su mini grupo de oferta politica y compromisos de campafia y entonces
nosotros trabajabamos separados de todo el proceso de campafia, mas bien
planteando ideas y algunos compromisos que se pudieran cumplir y que realmente
impactaran en esto y obviamente ahi empiezas a ver que la administracion municipal
es obesa, es ineficiente ese desorden o incongruencia que yo te comentaba y en las

reuniones una vez siendo electa ya salian muchas cosas.”

Estos antecedentes del Implan se formalizan posteriormente con su creacion oficial. Si
bien no contamos con la gaceta municipal donde se oficializa para precisar también la
fecha de creacién, se reconoce como una accién de impacto en el Primer Informe de
Gobierno’®, donde sefiala lo siguiente:
“Por su importancia y caracter innovador, dentro de la administracion publica
municipal, cabe destacar la creacion del Instituto Municipal de Planeacion —

IMPLAN —, como un organo publico desconcentrado de caracter municipal en su

primera etapa, con autonomia técnica y operativa, para constituirse como

75 Ver nota en http://www.oem.com.mx/elsoldetoluca/notas/n2807416.htm

76 \Véase la Gaceta Municipal Especial de fecha 03 de diciembre de 2013
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instancia técnico - normativa y participativa de la planeacion del desarrollo urbano
y rural sustentable, asi como del ordenamiento territorial, como ejes de un
desarrollo socioeconémico integral y arménico del municipio de Toluca, a corto,
mediano y largos plazos y con una vision metropolitana y regional. Ha sido el
primero de esta naturaleza en el Estado de México, con la observacién que figuras

similares existen en mas de 40 municipios de otras entidades federativas.”

De esta maneray de acuerdo a la teoria institucionalista donde se vislumbran los campos

organizacionales o el medio ambiente externo de las organizaciones, podemos

considerar al IMPLAN dentro de una légica de mimetizacion, es decir, que dicho “collage’
implico retomar las “experiencias exitosas” segun lo disponible en las organizaciones de
este tipo (IMPLAN Aguascalientes, Puebla, San Luis Potosi y Leo6n, entre otros), y

adaptarlo a las “condiciones o necesidades” del municipio.

La cuestion mimética de la implantacién den IMPLAN en Toluca lo confirma A2, quien

sefala que:

“...me di cuenta que hacia la falta [...] la planeacion, y no solo la planeacién urbana,
si no la planeacion integral del desarrollo municipal y a partir de ello comencé a
investigar de manera nacional lo que estaba sucediendo con la planeacién, y me
encontré con el trabajo de los IMPLANes y lo que estaban logrando en las
ciudades, este fue un punto muy importante, porque ya sabemos que el
crecimiento desordenado y explosivo de las ciudades y todos los impactos
negativos que generan, entonces a raiz de eso se empez6 a disefiar el modelo,
junto con otro compariero que también trabaja aqui, el modelo de creacion de un
organismo especializado en el municipio, para el municipio especializado en la

planeacion del desarrollo municipal...”
Segun nuestro andlisis de los demas IMPLANes, y estando conscientes que pudieran
haberse modificado en algin momento, persisten caracteristicas de aquellos consultados

por el municipio para ajustarlo a éste. La siguiente tabla muestra la forma en que se

185



retomaron algunas formas de organizacion con base en los organigramas de los

IMPLANES sefalados.

Tabla 9. Comparacion de organigramas entre IMPLAN Toluca con el de San Luis Potosi,

Puebla, Aguascalientes y Ledn

IMPLAN Toluca

San Luis Potosf

IMPLAN
Puebla

Aguascalientes

Ledén

Consejo Junta de Gobierno Juntade Gobierno/ Junta de Junta de
Ciudadano /Consejo  Consultivo Comision Gobierno/ Gobierno/
de participaciébn Ejecutora de Consejo Consejo
ciudadana Participacion Consultivo Consultivo  de
Ciudadana Planeacién
Direccion Si Coordinacion Si Si
General general
Delegacion Si No hay evidencia  Coordinacién Direccion de
administrativa administrativa recursos
humanos
Coordinacién de Unidad Direccion de Coordinacion Direccion de
asesores y Juridica/contraloria vinculacién juridica / Agencia planeacion
enlace externo interna (si hay interinstitucional municipal de estratégica vy
coordinacion) participacion participacion
ciudadana social

Subdireccién de

planeacién
urbana . . . .
. . Direccion de Direccion de
sustentable Direccion de L
Subdireccién de planeacion planeacion ; i desarrollo
g estratégica Agencia municipal sustentable

planeacion y de planeacion
politica integral
ambiental
Subdireccion de Proyectos Direccion de No hay
proyectos y estratégicos disefio y banco de evidencia
planeacién proyectos
urbana
Unidad de No hay evidencia No hay evidencia No hay evidencia No hay
movilidad evidencia
municipal
Unidad de No hay evidencia No hay evidencia No hay evidencia No hay
identificaciéon de evidencia
fuentes de
financiamiento

Direccion de Sistema Sistema de No hay evidencia No hay

de Informacién informacion evidencia

Geografica Geogréfica

Municipal
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Direccion de Departamento de Agencia Municipal

programacion- programacion de Programacion

evaluacion —Presupuestacion
Dpto. de Agencia Municipal
evaluacion de Evaluacion

Fuente: elaboracién propia con base en los organigramas del IMPLAN San Luis Potosi, Puebla, Aguascalientes y

Leon.
Se observan entonces los similes entre los diversos organigramas de los diferentes

IMPLANes con el de Toluca.

En el caso de los Sistemas de Informacién Geogréfica, el propio T1 tenia la idea de
incorporarlo, pues lo menciona en la entrevista:

“.... obviamente teniamos o tenemos en proyecto dos subdirecciones mas una de

geoestadistica...”

Si bien no tiene la misma denominacioén, su funcién va en ese mismo sentido. Podemos
también inferir que como un plus al funcionamiento del IMPLAN Toluca y que los demas

no tienen estas areas es el de Financiamiento y de Movilidad.

6.5. Restructuracién administrativa en la conduccién de la politica urbana

La organizacion que nos interesa es la Direccion de Administracion Urbana y Obras
Publicas; sin embargo, en nuestra exploracion inicial como parte del reconocimiento y
acercamiento a la organizacion, hemos detectado diferentes puntos que nos indican
revisar con mayor detenimiento a la organizacion u organizaciones respecto a una
reestructuracion, que implican conocer con mayor detenimiento a nuestro objeto de

estudio.

De esta manera, se buscO el contacto con la organizacion, es decir con el H.

Ayuntamiento de Toluca, de lo cual se tuvo el primer contacto con la Direccion de
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Administracion Urbana y Obras Publicas. De este primer acercamiento, y reconociendo
nuestro interés en conocer la dinamica de la politica urbana, es decir, los procesos de
toma de decisiones o al menos intenciones, hemos detectado que la conduccion, disefio
y manejo de la politica urbana que conlleva acciones de sustentabilidad, obra publica,
ordenamiento territorial y movilidad y problematica urbana se ha manifestado de manera,
por decirlo asi, fragmentada. Es decir, que la Direccion de Administracion Urbanay Obras
Publicas no lleva a cabo todo el proceso de toma de decisiones o de politica publica, toda

vez que la administracion local actual ha descentralizado funciones.

Esta modificacion con respecto a la Direccién original lo sefala T2:

“... lo que era la direccion general desaparecio, anteriormente estaba el director
general, habia dos directores, uno que era el de obras publicas y el otro el de
desarrollo urbano y operacién urbana, entonces estaba el director general y dos
directores; debajo del director de obras publicas estaba el subdirector de
administracién de obras y el subdirector de construccion y bajo el director de
operacion urbana estaba el que era el subdirector de operacion urbana o

administracion” urbana y el director de suelo y patrimonio municipal... I

De esta manera, la forma en que se llevan a cabo diferentes procesos esta dividida de
tres maneras, la de disefio, la de ejecucién y la de evaluacién. Por un lado, se creé el
Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN), al cual podemos considerar como un
“thinking department” cuyas funciones esenciales son de disefo, analisis de las
problematicas y como filtro para la toma de decisiones no solo para la Direccion de
Administracion Urbana y Obras Publicas (DAUyOP), sino también de otras areas o
dependencias de la administracion publica municipal. Emite andlisis definitorios en los

programas anuales de obras publicas del municipio y su opinidn sobre diferentes asuntos
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de caracter urbano, ya sea de control de areas en crecimiento, de cambios de uso de
suelo, de impacto ambiental, de sustentanbilidad y en general, el disefio de proyectos.
Ademas, funge como un gestor de recursos y como eje central de la participacion del
sector economico y de la sociedad civil; lo anterior a través de un Consejo Ciudadano y

apoyandose de las autoridades auxiliares y de asesores.

Esta forma de “dependencia” de la DAUyOP con el IMPLAN la podemos reconocer en el

argumento de T2:

. por ejemplo en lo que se refiere a modificaciones al Plan Municipal de
Desarrollo (Urbano), en lo que se refiere a cambios de densidad, a cambios de uso
del suelo y demas, nosotros estamos empatados con el Instituto Municipal de
Planeacion... , nosotros sometemos a consideracion las modificaciones al
IMPLAN, ellos dan su opinion referente de como afectan las politicas que se tienen,
0 sea cual es la directriz que debemos seguir y ellos analizan la factibilidad o la no

factibilidad de otorgar el cambio de uso de suelo, las modificaciones a que haya

lugar...
Por el otro lado, resulta que la Direccién de Administracion Urbana y Obras Publicas tiene
como eje central para su funcionamiento la ejecucion de la politica urbana y de las
decisiones que se acuerdan y toman en coordinacion con el IMPLAN y otras areas de la
administracion publica municipal. Esta direccién, a pesar de tener relaciones en la
ejecucion de obras, también participa en reuniones de gabinete para definir el programa
anual de obras. En materia urbana, como se ha mencionado, recurre esencialmente a la

opinién conjunta con el IMPLAN.

Por el otro lado, la Unidad de Informacion, Planeacion, Programacion y Evaluacion del

Ayuntamiento de Toluca es la que se encarga de evaluar los programas y acciones de
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las diferentes areas de la administracion publica municipal. Por lo tanto, el IMPLAN y la
Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas no son ajenos a dicha evaluacion.

Esto nos lo confirma A4, al sefalar lo siguiente:

“...adentro del ayuntamiento hay una unidad de planeacion, la UIPE, ellos
disefiaron todo un formato para que nosotros pudiésemos integrar... un informe
[se refiere a un informe para la evaluacion en el cumplimiento de acciones

convenidas]...”

Otro aspecto a resaltar de esta dindmica, es que se cred la Unidad de Verificacion
Administrativa, dependiente del area de Gobernacion Municipal, la cual absorbi6 las
funciones de verificacion y control en campo sobre licencias de construccién, licencias de
uso de suelo, entre otras, en obras o edificaciones privadas; siendo que dicha funcion le

correspondia a la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas.

Esta reestructuracion, ha implicado que la politica urbana se modifiqgue en cuanto a su
disefio y ejecucion, asi como las formas de interaccion e interrelacion entre las diferentes

dependencias ya sefialadas.

Lo anterior puede describirse en la siguiente figura:
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Figura 3: Estructura original y reestructuracion de la organizacion gubernamental

ESTRUCTURA ORIGINAL

DIRECCION DGENERAL DE
ADMINISTRACION
URBANA Y OBRAS

PUBLICAS:
FUNCIONAMIENTO
PREVIO.

DISENO, PLANEACION,

EVALUACION Y CONTROL
DE LA POLITICA PUBLICA,
FUNCIONES DE
VERIFICACION Y CONTROL
DEL CRECIMIENTO
URBANO

REESTRUCTURACION

CREACION DEL INTITUTO MUNICIPAL DE
PLANEACION (IMPLAN): FUNCIONES DE
DISENO DE POLITICA URBANA Y PROYECTOS EN
CUANTO A LO TECNICO. PRINCIPAL FILTRO DE
DECISIONES DE LA DAUyOP Y OTRAS AREAS O
DEPENDENCIAS

DIRECCION DE ADMINISTRACION URBANA Y
OBRAS PUBLICAS. PARTICIPA EN EJECUCION DE
LA POLITICA URBANA, PRINCIPALMENTE
CONTROL Y EMISION DE LICENCIAS. DEPENDE
DEL IMPLAN NO SOLO EN LO URBANO,
TAMBIEN EL PROGRAMA DE OBRAS

UNIDAD DE VERIFICACION ADMINISTRATIVA.
DEPENDE LA DIRECCION DE GOBERNACION Y
FUNCIONA COMO EJE CENTRAL DE
VERIFICACION DE CAMPO

Fuente: elaboracion propia

Asi, el funcionamiento se ha manifestado no so6lo en una reestructuracion del

organigrama y funcionamiento de la administracion publica municipal, sino que cada una

ha creado o modificado su propia organizacion interna, ajustandose a las nuevas

funciones que se establecen en sus diferentes manuales de organizacion.

Las siguientes figuras muestran la forma en que, de acuerdo a sus manuales de

organizacion, funcionan las areas de Administracion Urbana y Obras Publicas y el

Instituto Municipal de Planeacion, esencialmente identificando su organigrama.
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Figura 4: Organigrama de la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas
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Fuente: Manual de Organizacion de la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas

Dicho manual tiene por objetivo el conducir, normar, proyectar y ejecutar las obras
publicas, con el objetivo de impulsar el crecimiento de las diversas comunidades y centros
de poblacion, mediante una adecuada zonificaciébn basada en la identificacion de la
problematica sobre el desarrollo urbano en el municipio, asi como la realizacién de obras
publicas, que permitan incrementar y mantener la infraestructura municipal. Se observa

gue hubo una reestructuracion, pues de ser Direcciones pasaron a ser Subdirecciones y

el Director General a Director.

La siguiente figura muestra el organigrama del IMPLAN
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Figura 5: Organigrama del Instituto Municipal de Planeacion:

Direccion General del
IMPLAN

Unidad de
Movilidad
Municipal

Unidad de
Identificacion de
Fuentes Alternativas
de Financiamiento

Delegacion
Administrativa

Subdireccién de
Planeacion Urbana
y Sustentable

Departamento de
Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial

Departamento de
Vinculacion Regional y
Metropolitana

Fuente: Manual de Organizacion del Instituto Municipal de Planeacion

Esta estructuracion del IMPLAN, como hemos sefalado,

Subdireccién de
Planeacion y
Politica Ambiental

Departamento de
Planeacion
Ambiental

Subdirecciéon de
Proyectos y Planeacion
de la Obra

Departamento de
Equipamiento, Mobiliario
Urbano y Legibilidad

Departamento de
Patrimonio
Municipal

Departamento de

proyectos

obedecié a una forma de

mimetizacion que se ajusta a las “necesidades” del municipio. De este no explicamos a

detalle, ya que sera abordado en el funcionamiento del IMPLAN mas adelante.

Sin embargo, le dieron mucha importancia a este Instituto, sobre todo por su

funcionalidad, como se muestra en el ler Informe de Gobierno. Asi, en el primer informe

de gobierno municipal (2013) se alaba el IMPLAN como una decision acertada en su
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creacion, pues hasta ese momento sus objetivos por los que fue creado se percibian

como los esperados. Se sefiala:

“‘Asimismo el IMPLAN esta aplicando un método de andlisis colegiado,
transversal y participativo, con diversas dependencias de la administracion
municipal, para la definicion de aspectos y temas sustantivos de la vida

municipal “

Asimismo, indica que:

“El Implan se ha erigido como una institucion rectora en la definicion e
implementacion de proyectos de alto impacto para el municipio, mismos que

otorgan un mejoramiento integral en la calidad de vida de la poblacién”

Incluso menciona algunas acciones que el IMPLAN llevé a cabo, percibidas como de

alta envergadura:

“Se disend el Plan Integral de Movilidad Municipal, con el propdsito de disminuir
emisiones contaminantes, tiempos de traslado y distancias ofreciendo a la
poblacion sistemas de transporte alterno, eficiente, seguro y sostenible, por lo
gue se organizaron cinco mesas de trabajo con instituciones como Fundacion
Tlaloc; Centro Eure; ITDP; Bicitekas; Advanced Logistic Group; Alg México; El
Poder del Consumidor, entre otras. Asimismo, se efectud un curso de ciclo vias.
Se realizd el proyecto conceptual de propuesta de rutas de ciclovia; se
determind la ubicacion de bici estaciones en la delegacién Centro Historico —
delegacién ciudad Universitaria y se definieron los sefialamientos vertical y
horizontal en cruces semaforizados a lo largo de la ciclovia, en su primera etapa.

Se efectuo el disefio del Programa Integral de Sefialética y lineamientos para el
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disefio de placas, postes, tétems entre otros en el Centro Histérico y las
delegaciones, incorporando la vertiente para débiles visuales o ciegos y se
elabor6 el proyecto conceptual de nomenclatura. Se realizé el
redimensionamiento del poligono del Centro Historico de la ciudad de Toluca,
en correspondencia con el Proyecto de Decreto de Zona de Monumentos
Historicos del Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH), para su

declaratoria Nacional”

Normativamente, se integré su funcionamiento general no sélo el Bando Municipal, sino
también el Cédigo Reglamentario y, especificamente, con mayor amplitud en el Manual
de Organizacién del propio instituto. Dentro del Bando de 2015, sélo se reconoce como
un 6rgano desconcentrado’’ dentro de la administraciéon piblica municipal. En el Cédigo

reglamentario se reconoce mas su funcién segun el articulo 3.10:

“...establece a cargo del Instituto Municipal de planeacién, las atribuciones de
elaborar el Plan de Desarrollo Urbano Municipal; planear, promover y vigilar el
desarrollo urbano sustentable del territorio; proponer estrategias de integracion
intermunicipal, coordinacion metropolitana y regional en materia de desarrollo
urbano sustentable; validar las acciones y proyectos de infraestructura,
equipamiento urbano y movilidad que considere realizar cualquier orden del
gobierno dentro del territorio municipal, a partir del impacto ambiental que genere;
fomentar la participacion ciudadana en la planeacion, elaboracién, ejecucion,
evaluacion y modificacion del plan de desarrollo urbano; proponer al Ayuntamiento
las medidas necesarias para el ordenamiento territorial a fin de establecer

adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras y aguas; asi como

77 Articulo 25 del Bando Municipal
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acciones para elaborar y aplicar los planes de manejo de areas verdes y naturales

del municipio”.

Dentro del Manual de organizacion, se contempla de forma genérica que el

IMPLAN tiene por objetivo:

Planear, proyectar, disefiar, coordinar, orientar, asesorar, emitir la normatividad y
elaborar planes, programas, proyectos conceptuales y acciones, asi como evaluar
y acordar con la Presidencia Municipal las iniciativas que contribuyan al disefio de
politicas publicas para el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos,
el desarrollo urbano de los centros de poblacién del municipio, la movilidad y
accesibilidad universal con base en el fomento de la participacion ciudadana y con
una vision de largo plazo, metropolitana y de sustentabilidad, que al mismo tiempo
se constituyan como directrices de las unidades administrativas que de manera
directa o indirecta tengan alguna responsabilidad en la mejora del ordenamiento

urbano sustentable del municipio y el bienestar social.

Hemos visto cdmo el IMPLAN, a partir de sus creacién, modifica la conduccién y disefio
de la politica urbana. Sin embargo, estas modificaciones implicaron la creacion de
arreglos institucionales en cuanto a la politica urbana por parte de los actores que
integran el IMPLAN, asi como la conduccion y forma de actuar dentro de la organizacion
de éstos. Lo anterior, restringe y facilita a la vez una interaccion entre estructura y agente,

de lo cual daremos cuenta en el siguiente apartado.

6.6. Arreglos institucionales en la organizacion

Considerando que los arreglos institucionales aluden al conjunto de reglas de

comportamiento de los actores en un dominio especifico. En el caso de la organizacion

196



gubernamental local existen diversos arreglos en el dominio de la politica urbana. Tanto
desde la estructura la organizacion (Instituto Municipal de Planeacion) como la forma en

que interactta o se relaciona hacia afuera, es decir, con otras organizaciones.

Identificamos entonces los arreglos en dos formas: aquellos que regulan la actividad
urbana en los actores y sus modos de interaccidbn y aquellos que regulan el
comportamiento de los actores en la organizacion. Recordemos que éstos pueden ser
formales o informales. Dichos arreglos que facilitan y restringen a la vez la toma de

decisiones en materia urbana.

6.6.1 Arreglos institucionales en la actividad urbana

Los arreglos institucionales a la actividad urbana, nos referimos a la forma en que en
materia urbana se ven los actores en constante interaccion para desarrollar sus
actividades esenciales. De esta manera en los siguientes parrafos damos cuenta de los

gue hemos identificado.

Un primer arreglo es el referido a la Ley General de Asentamientos Humanos la cual entré
en vigor en 1993. Establecia el ordenamiento del territorio nacional y a partir ahi, venian
algunas lineas de coordinacion como lo sefiala el capitulo segundo, dandole atribuciones
escaladamente a los estados y municipios en el cumplimiento de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos’®. De igual forma, la planeacion y regulacion territorial
de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de poblacion

incluye entre otros a los planes o programas municipales de desarrollo urbano, los de

78 La coordinacion con el municipio se dio, sobre todo, desde la modificacién al articulo 115 Constitucional,
dandole mayor autonomia y capacidad de ordenar su territorio.
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centros de poblacion y sus programas derivados (Art. 12). Esta ley da la posibilidad a los
Estados de crear sus propias leyes y normas, al igual que los municipios en el

ordenamiento local.

Por otro lado, en materia de planeacion del desarrollo y urbana del Estado de México se
han dado diferentes manifestaciones normativas, dando paso a una politica urbana
proveniente de esquemas legales para el funcionamiento de la administracién en la
materia y para el ordenamiento urbano en su funcién social. En este caso, la Ley de
Planeaciéon de Estado de México y Municipios, aprobada el 11 de septiembre de 2001 y
su entrada en vigor hasta 2002; surgié a partir de su separacion de ésta del Codigo
Financiero del Estado de México y Municipios, haciéndola ley de orden publico e interés

social.

Desde aqui, en la exposiciéon de motivos de dicha ley establece a la planeacion para el
desarrollo asumirla como una politica de Estado, para fortalecer la democracia con la
participacion ciudadana y la unidad estatal en un marco de estado de derecho. Establece
periodos a largo plazo, la coordinacion y cooperaciéon con la federacién y municipios en
cuanto a los planes y programas, las competencias y responsabilidades de cada
autoridad y organismo. Se observa, pues, un ordenamiento legal con los diferentes

contenidos de una politica de Estado.

A partir de ello, en materia urbana, el ordenamiento también tuvo consecuencias, ya que
hasta ese momento la norma vigente era la Ley de Asentamientos Humanos del Estado

de México’®, expedida en diciembre de 1983, que significd, en ese momento un hito

79 Desde esta Ley se realizo el Plan de Desarrollo Urbano Estatal y 40 planes de centro de poblacion
estratégico.
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trascendental para la regulacion y planeacion urbana del territorio. No obstante, su
“‘modificacion” de fondo, mas que de nombre, ya que se denominé de igual manera “Ley
de Asentamientos Humanos del Estado de México, publicada el 1 de marzo de 1993 ”
establecioé pautas interesantes para “atacar el problema urbano”, en las que a partir de
un diagnostico desde 1990 y con la participacion y consulta de las instancias
representativas de la entidad, organizaciones civiles y la UAEM, el sector privado y
expertos en la materia, dieron cabida al Sistema de Planes de Desarrollo Urbano, con
sus respectivos instrumentos: obligaciones, responsabilidades, sanciones, etc., aunado
a las “condiciones contextuales®”” de ese momento. Buscando el orden en aras de
optimizar la inversion publica y privada y mejores “condiciones de vida de bienestar’
deseada, de igual forma dicha Ley contemplaba sus objetivos para la regulacion urbana,
la participacién ciudadana en la materia, algunas facultades de autorizacion a los
municipios (bancos de materiales) y la incorporacion del componente ecoldgico. Asi,
dicha Ley parecia contener un bagaje interesante para la instrumentacion de la politica
publica en materia urbana, pero con la publicacién del 13 de diciembre de 2001, del
Caodigo Administrativo del Estado de México, se abroga y se adicionan otros aspectos

importantes.

Como base esencial de este cambio fue “el Plan de Desarrollo Estado de México 1999-
2005” que como instrumento general de planeacion, su metodologia se baso, sobre todo,
en un andlisis juridico-legal-normativo-institucional y “cierto andlisis contextual’ que
implicara evitar dobles funciones y si la coordinacién entre “unidades”. Sin embargo,

dicho Codigo no fue exclusivamente en materia urbana, incluyo otras leyes que fueron

80 Modificacion del articulo 27 Constitucional, la tendencia de la desregulaciéon administrativa y el TLC
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abrogadas como la de obra publica y lo ambiental. En la materia (urbana) se establecié
el Libro Quinto denominado “Del Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos®” y su respectivo reglamento®?. Lo esencial en éste es que establecen la
transferencia de funciones a los municipios para expedir licencias de uso de suelo y
autorizar los cambios de uso de suelo, de densidad e intensidad y altura; establece el
dictamen de impacto regional como requisito para autorizaciones municipales para usos
de alto impacto; se quita la figura de fraccionamiento a la de conjunto urbano®; la
reestructuracion del sistema de planes de desarrollo urbano®, la creacion de la Comisién
Estatal de Desarrollo Urbano y Vivienda (técnico de coordinacion interinstitucional), se
incorporan normas basicas para regular las conurbaciones y zonas metropolitanas. En

cuanto al cobro por dichos servicios, queda estipulado en el Cédigo Financiero.

El Libro 5° del Cédigo referido, establece las autoridades competentes, un consejo
consultivo, la comisién, los proceso de formulacion, implementacion y evaluacion, que
incluyen la consulta ciudadana y demas sectores, de las normas de uso Yy
aprovechamiento del suelo, de los instrumentos de control® del desarrollo urbano
estatales y municipales y las infracciones y sanciones en la actividad urbana de terceros.
Dicho libro teniendo por objeto, segun el articulo 5.1, fijar las bases para planear, ordenar,

regular, controlar, vigilar y fomentar el ordenamiento territorial de los asentamientos

81 En este caso, los municipios dividen su territorio en areas urbanas, urbanizables y no urbanizables.

82 | lamado Reglamento del Libro Quinto del Cédigo Administrativo del Estado de México, del 13 de marzo
de 2002

83 Lo justifican como la nueva forma de desarrollos habitacionales (moderna, por decirlo asf)

8 En este caso, se sustituyen los planes regionales metropolitanos por los regionales, se suprimen los
planes de centro de poblacion estratégicos y se faculta a Ejecutivo del Estado y municipios la formulacion,
aprobacion y modificacion de sus respectivos planes.

85 Dictamen de congruencia, constancia de viabilidad, dictamen de impacto regional, normas a los conjuntos
urbanos, de la subdivision y fusion, de la relotificacion, de los condominios (estatales); de la cédula
informativa de zonificacién, de la licencia de uso del suelo, del cambio de uso y aprovechamiento
(municipales).
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humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacién en la entidad, procurando
garantizar los derechos de la poblacion en materia de desarrollo urbano sustentable.
Ademas de sefalar que los principios contenidos en éste, serian observados por las
autoridades estatales y municipales, segun sus competencias asignadas (Art. 5.5); y que
el cumplimiento de los planes de desarrollo urbano municipales son “obligatorios” para
las autoridades y particulares (Art. 5.21). Para efectos mas técnico-practicos y
procedimientos en materia urbana, es en el Reglamento del Libro Quinto en el que se

especifican los requisitos y facultades a los municipios en materia urbana.

Por lo tanto, aunque ya se habia venido realizando pero no con las caracteristicas
enmarcadas en la ley, el Plan Estatal de Desarrollo Urbano -PEDU (publicado el 11 de
junio de 2003) es un producto de dicha politica normativa urbana; incluyendo los planes
de desarrollo urbano municipal como el de Toluca, instrumentos para el control y
regulaciéon urbana. En la reciente modificacion del PEDU (2008) se ajust6 al Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenamiento 2001-2006%; se tenia como
consecuencia dicho plan, 118 planes de los 125 posibles, de los cuales 12 se habian
modificado, y 5 planes parciales. Ademas se proponian nuevos retos, mayor colaboracion
con los municipios bajo una politica de acciones conjuntas entre érdenes de gobierno y
entidades federativas, fortalecimiento de la planeacién urbana en forma integrada,
actualizando los planes municipales y concordarlos al nuevo PEDU, la creacion de un
Observatorio Urbano (fungiendo también como evaluador), desarrollar nuevos esquemas
de participacion social (incluyendo una amplia difusion de los planes) y buscar la

desregulacion administrativa. Como instrumentos de regulacion, se vuelve a invocar la

86 A la fecha ya fue modificado para este periodo de gobierno federal
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revision continda de la normatividad vigente, leyes y reglamentos, con el sector privado

crear mecanismos para concesion y de fideicomisos.

En términos generales, el cuadro siguiente muestra la forma en como “normativa y
legalmente” los procesos de toma de decisiones se ven enmarcados en las dependencias

en materia urbana, hasta llegar a lo local; es decir, los municipios mexiquenses.

Esquema 9: Marco de actuacién en materia urbana de los actores
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Sistema Nacional de Planeacion Democratica

Fuente: elaboracion propia

Aungue cabe sefialar, que si bien este marco es general, no todos los municipios actiian
de la misma manera, sino que también hay condiciones y capacidades internas que, de
acuerdo a las normas, pueden ser mas o menos amplias en cuanto a descentralizacion
de decisiones con respecto al gobierno estatal. Con respecto a los actores “no
gubernamentales” —incluye sociales y econémicos- tienen ciertos derechos a participar

segun la Ley de Planeacion y el Libro 5° del Cédigo Administrativo del Estado de México;
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en este tenor, su participacion (en teoria) se manifiesta en las diferentes etapas del
proceso de planeacion (diagnostico, prondstico, programacion, ejecucion, control y
evaluacion) e incluye, supuestamente, una forma de “realimentacion” a las mismas

normas y a los planes; es decir, una especie de “actualizacién”.

Otras normatividades de orden estatal que complementan al Libro 5°, son el Cédigo para
la Biodiversidad del Estado de Meéxico, cuya esencia es impulsar y promover la
conservacion, la preservacion, la rehabilitacion, la remediacion, el mejoramiento y el
mantenimiento de los ecosistemas, la recuperacion y restauracion del equilibrio
ecolégico, la prevencion del dafio a la salud y deterioro a la biodiversidad y los elementos
que la componen en su conjunto, la gestién y el fomento de la proteccion al medio
ambiente y la planeacion ambiental, el aprovechamiento y el uso sostenible de los
elementos y recursos naturales y de los bienes ambientales, la internalizacion y la
distribucion en forma justa de los beneficios y costos derivados sustentados en
proporcionar certidumbre a los mercados en el marco de las politicas establecidas para

el desarrollo sostenible en el Estado. Ademas de considerar el reglamento respectivo.

Las normas de caracter local en materia urbana estan contenidas en el Bando Municipal
de Toluca y el Cdodigo Reglamentario, teniendo ambos una alineacion a los contenidos
del libro 5° del Cédigo Administrativo del Estado de México Asimismo en la actividad
urbana el manual de organizacion del IMPLAN fija las actividades a que tiene lugar en
materia urbana; por ejemplo sefala que éste debe “Definir, disefiar, elaborar y proponer
el conjunto de planes, programas, manuales y acciones que orienten estratégicamente la
politica urbanistica y ambiental del gobierno municipal, la gestidn territorial municipal, asi

como la planeacién de los servicios publicos”
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Por el otro lado, los planes fungen como producto del sistema de normas en materia
urbana (dichos planes también son parte del Sistema Estatal de Planes de Desarrollo
Urbano), pero a la vez se convierten en instrumentos de observancia municipal para el
desarrollo de la actividad urbana en el territorio municipal. Dichos instrumentos rigen los
destinos y usos de suelo “factibles”, teniendo en cuenta cierta flexibilidad que las mismas
normas le atribuyen, pues los particulares pueden solicitar modificaciones a las politicas

0 a los usos de suelo asignados en los planes aprobados.

6.6.2. Arreglos institucionales en el comportamiento de los actores

Uno de los principales arreglos formales genéricos para los actores en la consecucion del
funcionamiento del IMPLAN es el Manual de Organizacion®’, en el cuales se sefiala que
la armonizacion entre el quehacer publico y las necesidades sociales debe partir,
invariablemente, del conocimiento certero de la dinamica de ocupacion del suelo y del
desarrollo urbano por parte de los tomadores de decisiones, toda vez que la creciente
complejidad de estos procesos requieren una atencion especial y la definicion de politicas
publicas estratégicas por parte del gobierno municipal para ordenar y propiciar el
desarrollo del municipio, bajo condiciones de equilibrio y sustentabilidad, considerando

ademas su funcion en el ambito metropolitano.

Aunado a lo anterior, se menciona que tiene como finalidad ... definir y distribuir las
responsabilidades que deben atender las unidades administrativas que lo integran y con
ello guiar el desempefio de los servidores publicos en un marco de orden y

transversalidad en la realizaciéon de las actividades cotidianas.”, lo anterior bajo una

87 Publicado en Julio de 2014
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estructura organica y un organigrama, que representa jerarquicamente la forma en que
esta integrada y organizada la unidad administrativa, el objetivo y las funciones de cada
area que la componen. Asimismo, si hay “otras” actividades que se requiera por parte de
“presidencia” ésta podra solicitarles a los actores que conforman el IMPLAN su

realizacion.

Como se ha visto, en las funciones asignadas al IMPLAN en el manual, especifica en
gran parte la cuestion urbana, en cuyo caso, los actores no pueden ejercen otro tipo de
funciones que no tengan que ver con la planeacion urbana, la movilidad, sustentabilidad,
entre otros; considerando la “obediencia” sobre las necesidades que desde “presidencia”
se puedan manifestar.

El manual establece, también la actuacion de las areas que conforman el Instituto,
definiendo los objetivos de éstas y sus funciones. Las éareas son: Delegacion
Administrativa, Unidad de Movilidad Municipal, Unidad de Identificacion de Fuentes
Alternas de Financiamiento, Subdireccion de Planeacion urbana Sustentable,
departamento de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial, Departamento de
Vinculacion de Regional y Metropolitana, Subdirecciéon de Planeacion y Politica
Ambiental, Departamento de Planeacion Ambiental, Subdireccion de Proyectos y
Planeacion de Obra, Departamento de Equipamiento , Mobiliario Urbano y Legibilidad,
Departamento de Patrimonio Municipal y el Departamento de Proyectos. En la siguiente
tabla se muestra la forma en que la actividad al interior de la organizacion de cada actor

debe de estar sujeta.
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Tabla 10: Actividad central de los actores por area del IMPLAN

Delegacién Administrativa

Unidad de Movilidad

Municipal

Unidad de identificacion de fuentes
alternativas de financiamiento

Subdireccion de Planeacion Urbana

Sustentable

Departamento de Desarrollo Urbano
y Ordenamiento Territorial

Departamento de

Subdireccion de
politica ambiental

vinculacion
regional y metropolitana

planeacion

y

Planear, organizar, coordinar, tramitar y controlar las acciones
en el suministro, administracion y aplicacion de los recursos
humanos, financieros, materiales y servicios generales o
técnicos necesarios para el eficiente y eficaz funcionamiento
de las unidades administrativas del Instituto Municipal de
Planeacion

Analizar, investigar, definir, integrar y proponer los programas,
lineamientos y normatividad, asi como disefar infraestructura
y equipamiento para el buen funcionamiento de la movilidad en
el municipio de Toluca, aplicando criterios de integralidad,
sustentabilidad, sostenibilidad, accesibilidad universal,
considerando la interaccion e impacto de los fenébmenos
metropolitanos y regionales

Identificar y participar en la programacion, gestion,
seguimiento, evaluacién y comprobacion de recursos para
consolidar la integracion y ejecuciéon del Programa Anual de
Obras, con proyectos prioritarios y factibles con la orientacion
de un presupuesto basado en resultados, valorando la
factibilidad técnica y financiera de cada propuesta definiendo
un criterio enfocado a desarrollar acciones con una vision de
corto, mediano y largo plazo.

Proponer y fomentar un ordenamiento territorial y desarrollo
urbano participativo, que por medio de la evaluacion constante
de los instrumentos, propuesta de nuevos y vigilancia de su
aplicacién, responda a los retos del contexto urbano y
metropolitano; en congruencia con las politicas sectoriales y
niveles superiores de planeacion; asi como a una vision
integral, humanista, transformadora y de largo plazo para
posicionar al municipio como lider y referente en materia de
competitividad, sustentabilidad y equidad urbana.

Revisar, elaborar y emitir dictamenes técnicos, opiniones y
visto bueno sobre los expedientes que le sean turnados,
referidos al rubro de normatividad urbana y planeacion
territorial, derivando de éstos propuestas técnicas y estrategias
en la materia.

Generar, promover, establecer y mantener vinculos con
organismos publicos, privados, locales, regionales, nacionales
e internacionales, instituciones financieras y asociaciones
privadas, a fin de crear una relacion de trabajo que permita
obtener insumos necesarios para el desarrollo de proyectos
conjuntos de impacto metropolitano, en beneficio del Municipio
de Toluca.

Identificar, registrar y actualizar las prioridades urbano-rurales
ambientales del municipio y definir politicas, programas y
proyectos de caracter ambiental para planear, implementar,
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supervisar y evaluar programas y acciones de preservacion,
restauracién, mejora del medio ambiente, promocion del
desarrollo sustentable, asi como disefiar lineamientos
generales para fortalecer la educacion ambiental en territorio

municipal.
Departamento de planeacién Identificar, analizar, elaborar y proponer programas, politicas
ambiental publicas y proyectos especificos que armonicen la planeacién

del desarrollo urbano-rural y promuevan el ordenamiento
ecolégico territorial con una cultura de proteccion,
conservacion, restauracion y aprovechamiento sustentable de
los recursos y areas naturales protegidas existentes en el
Municipio de Toluca.

Subdireccion de proyectos y Elaborar, establecer y difundir la metodologia para planear,

planeacién de obra estudiar y disefiar proyectos estratégicos a nivel conceptual asi
como propuestas técnicas de intervencion para la construccion
de obras de mejoramiento del equipamiento y mobiliario
urbano, movilidad, imagen urbana, patrimonio municipal y
legibilidad, con un enfoque de sustentabilidad y funcionalidad.

Departamento de equipamiento, Generar y sistematizar los lineamientos aplicables al

mobiliario urbano y legibilidad equipamiento y mobiliario urbano municipal, garantizar la
legibilidad y accesibilidad universal a las y los usuarios (as) de
los diferentes equipamientos y espacios publicos vy
administrativos del municipio, con propuestas técnicas de
disefio y operatividad, tomando como referencia las
necesidades sociales del municipio.

Departamento de patrimonio Diseflar programas, proyectos y lineamientos técnicos

municipal tendientes a proteger, conservar y restaurar el patrimonio
cultural municipal y a validar acciones de intervencion,
administracion y control que contribuyan a la recuperacion y
preservacion de la memoria histérico-cultural del municipio, de
su Centro Histdrico y de los centros delegacionales con valor
cultural y que posibiliten establecer jerarquias y prioridades
para su administracion y control y que se constituyan en un
detonador local de actividad social, cultural, comercial,
turistica, etc.

Departamento de proyectos Disefiar propuestas arquitectonicas encaminadas a dar
solucién a probleméticas sociales y urbanas a través del
desarrollo, analisis y coordinacibn de proyectos vy
anteproyectos que estén en concordancia con los planes y
programas de desarrollo municipal, el estado y a la federacion;
asi mismo que estén apegados a la normatividad vigente y en
el que sean congruentes con criterios de accesibilidad,
legibilidad, sustentabilidad e inclusién, propicien el desarrollo
urbano ordenado, la apropiacion e identidad, la convivencia y
cohesion social, asi como la prevencion de la violencia y
delincuencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Manual de Organizacién del IMPLAN
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Adicionalmente, el Manual de Procedimientos Administrativos del IMPLAN especifica con
“exactitud” las responsabilidades de los puestos que integran el instituto, lo que se debe
de hacer por parte de los actores en sus respectivas funciones asignadas, las formas de
coordinacion y las rutas criticas a seguir.

Dichas actividades regidas por una serie de valores institucionales como son:

Toluca es... Valores

Los tres principales valores que guian nuestros comportamientos son:

Toluca es...Honestidad, porque practicamos la rectitud en nuestro quehacer cotidiano,
respetando la verdad sin desviaciones.

Toluca es...Responsabilidad que lleva a conducirnos con estricto apego a la ley,
colaborando en equipo, definiendo nuestras prioridades y cumpliendo nuestras
obligaciones con transparencia, conocimiento de causa y conciencia.

Toluca es...Congruencia porque actuamos de acuerdo a lo que pensamos, sentimos y
decimos, anteponiendo la verdad y alineando a nuestras actitudes, aptitudes y
procedimientos a las estrategias que son propias de un Municipio Educador, Humanista
y Eficiente. Dichos valores estan contenidos dentro del Bando Municipal de Toluca.
Adicionalmente, el Codigo Reglamentario también otorga atribuciones, principalmente a
los actores en puestos directivos. De igual manera, define las relaciones contractuales
entre los actores y la administracion publica municipal, ademas de la relacidén entre el
espacio de trabajo y el “servidor publico” y sus relaciones de convivencia en éste (sobre
todo en cuestion de higiene). Otro orden normativo a la conducta de los actores del
IMPLAN, (aunque también es genérico) es el relativo al Codigo de Conducta y Etica que
como Servidor Publico de la administracion publica municipal debe cumplir. Se sefiala en

dicho cddigo la prevencion de la corrupcion por parte de los servidores publicos, la
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rendicion de cuentas y transparencia de la actividad del servidor publico, en el contacto
con la ciudadania bajo criterios de “calidez” y principios de legalidad, honradez, lealtad,
honestidad, responsabilidad, congruencia, vocacion de servicio e imparcialidad. Como
esencia del Codigo, se pretende “fortalecer” la identidad de los servidores publicos,
generando sentido de pertenencia y orgullo en la organizacion gubernamental. Un
aspecto importante en este ordenamiento es la Carta Compromiso que asumen y firman
los actores para comprometerse al respecto y conduccion bajo los criterios del Cédigo y
las demas normas que le asignan sus funciones, Carta que se firma de manera anual.
En este Cddigo son de observancia a la conducta en el ambito laboral los valores
siguientes: legalidad, honradez, transparencia y rendicion de cuentas, imparcialidad,
identidad, responsabilidad, justicia, igualdad, respeto, integridad, tolerancia, idoneidad,
profesionalizacion, colaboracién, pro-actividad, comunicacion efectiva, trabajo en equipo,
actitud de servicio, solidaridad y entorno cultural y ecologico.

Arreglos institucionales desde otros 6rdenes de gobierno. Si bien el funcionamiento y las
formas de comportamiento son definidos en su mayoria y de manera muy especifica por
el manual y los cddigos ya sefalados; también hay otros que contribuyen a que el
comportamiento de los actores esté dentro de los margenes de comportamiento en el que
la Institucion se ha definido. En este sentido, se encuentra el Bando Municipal como el
inmediato superior, pues define no solo la existencia del IMPLAN, sino también criterios
de funcionalidad, de coordinacion entre las areas municipales y con los otros sectores.
Administrativamente, podemos encontrar también la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del Estado de México, la Ley Organica Municipal del Estado de
México y Municipios, la propia Constitucion Politica del Estado libre y Soberano de México

y la Federal. Ademas, en términos de sanciones, aparte del Bando Municipal y el Codigo
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Reglamentario, esta el Codigo de Procedimientos Administrativos y Penal, en su caso
por comportamientos o conductas que rebasan los preceptos definidos en ésta.

Con respecto a los arreglos informales, al interior del IMPLAN se gestan mucho a partir
de las capacidades del titular, pues manifiesta una flexibilidad y confianza hacia los
actores que integran el instituto, ademas de que ellos también lo perciben de esa manera.
Esto se proporciona mas cuando comentan que la informalidad interna en las solucion de
problemas que emanan de las sociedad son abordados en una especie de mesa de
discusion en donde todos los subdirectores (principalmente) y los encargados de las
unidades tienen la facilidad de participar y emitir su plena opinion, de tal manera que
realimentan las soluciones desde la perspectiva de cada uno con respecto al area en que
se encuentran.

6.6.3. Larelacién estructura agente

Considerando que estructuralmente los actores tienen definidos dentro de un sistema de
reglas y comportamientos el seguimiento de las politicas urbanas contenidas en el
sistema nacional de planeacién democréatica y en el sistema de normas; también
debemos considerar que los actores tienen libertades para decidor; asi como perseguir
sus propios objetivos al interior de la organizacion. De esta manera, la interaccion entre
estructura y agente en la toma de decisiones trae consigo una serie de reacciones para
sortear los asuntos que dia a dia enfrentan.

Debemos considerar que los arreglos a la actividad urbana y aquellos al comportamiento
son determinantes para el actor (es) en la organizacion. Sin embargo, esta determinacion
no significa que éste no tenga margenes de libertad tanto individuales como colectivos.
De esta manera, la cosmovision del actor en la organizacion se puede inferir de

diferentes maneras. Entonces, consideramos que el Sistema Nacional de Planeacion
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Democratica, a través del Programa Nacional de Desarrollo Urbano y el Sistema Estatal
de Planes de Desarrollo Urbano (Estatal, regional, sectorial, municipal y parciales)
otorgan pautas a considerar en la interpretacion de la dindmica urbana y las politicas de
orientacion general para el desarrollo urbano. A través de ellos se define el panorama
general de la problematica urbana, pero también de los recursos naturales, sociales,
econdmicos, culturales, entre otros, existentes en el territorio, segun el alcance del plan
(es decir en términos de escalaridad). Ademas de aportarle las herramientas con
informacion mas o menos precisas que orientan las decisiones ya sean individuales o
colectivas para los miembros de la organizacion; pues como son instrumentos formales,
se usan como una especie de soporte de las decisiones.

Por el otro lado, el sistema de normas no sélo indica la planeacion del desarrollo urbano
en el &mbito de su competencia, sino otorga también los elementos y procesos para
llevarla a cabo, tales como el contenido minimo de los planes, los requisitos para la
otorgacion de licencias urbanas, los procesos y formas de participacién de los diversos
ordenes de gobierno en los casos especificos de licencias (como los conjuntos
habitacionales, obras en centros historicos, obras con alto impacto de riesgo, etc.); las
obligaciones y derechos tanto de los actores gubernamentales como de la sociedad civil.
Es claro, por ejemplo, que una orientacién en particular del sistema de planes hacia la
actividad de los actores en la organizacion es la parte metropolitana. El proceso de
metropolizacion trajo consigo que los actores se involucraran y orientaran sus acciones
y esfuerzos a ésta. Con la actualizacion, el modelo de ciudad vir6 hacia la ciudad
compacta y vertical, asi como a la movilidad y la sustentabilidad; lo cual propicié que
muchas de las estrategias, acciones y politicas urbanas observen estos lineamientos.

Asi, los actores entran en esta dinamica.
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Como hemos dicho no hay un determinismo absoluto, pues gozando de una autonomia
relativa, los actores generan sus propios recursos para enfrentar problemas dentro de la
organizacién y los provenientes de actores externos, haciendo uso de las posibilidades
que la institucion le ofrece o permite.

Por ello, entender desde la percepcion del actor esta relacion estructura agente es un
indicador de cdmo se da esta relacion. Al respecto, en el andlisis de la informacion recaba
encontramos diversas inferencias.

Como en la normatividad no se especifica la forma de organizacién en que se aborda la
politica urbana, sobre todo como parte de la estructura organica municipal, da pie a que
cada organizacion municipal busque los medios y recursos, de acuerdo a sus
capacidades, de abordarla. En el caso de Toluca, se optd por la fragmentacion de la
politica urbana, de tal manera que una sola dependencia no llevara todas las fases
(disefio, ejecucidn, control). Asi, la creacién del IMPLAN y la forma en que se organizo la
politica urbana implicé la movilizacion de recursos. Podemos decir, se adquiri6 otra forma
de gobierno en torno a la politica urbana; o en términos de Hibou (2013), Bayart (2011) y
Mitchell (2015) una reconfiguracién en la forma de gobernar (en este caso sobre la politica
urbana) o la percepcion de Estado en el imaginario desde el actor social.

La coordinacién interinstitucional es otra de las formas en que el sistema de planes y
normas establece como esencial en la conduccion de la politica urbana. En este caso
sobre la base de la coordinacion metropolitana. Como hemos sefialado, la vision
metropolitana es esencial y por lo tanto, dado el caracter metropolitano del municipio se
propiciaron esfuerzos para llevar a cabo convenios de coordinacion intermunicipales
entre municipios metropolitanos. Entonces la orientacion del Plan Regional sobre la Zona

y Region Metropolitana facilitaron estas acciones. Sin embargo, su origen fue mas
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politico, pues fue a partir de la relacidon entre presidentes municipales y como compromiso
de campafia para generar estos procesos de coordinacion. La pertenencia de los cuatro
a un mismo partido fue trascendental, de ahi la importancia de ello, mas aun que dichos
compromisos fueron firmados ante notario publico®.

Este acontecimiento propicio que en la estructura del IMPLAN se diera cierta prioridad a
lo metropolitano, de tal forma que se cre6 la unidad respectiva, ademas de incluir la vision
metropolitana en la actualizacion del plan de desarrollo urbano. Incluso los actores del
IMPLAN se contemplan no s6lo como pioneros en el tipo de organizacion.

Por otro lado, los actores perciben limitantes para el desempefio de sus actividades. Es
claro que los recursos econémicos no son sujetos de influencia por parte de ellos; esto
significa que existe dependencia presupuestaria y por lo tanto se ajustan a estructuras

superiores. Esto lo sefiala T1 en el siguiente estrato de la entrevista:

“... hay recursos que vienen etiquetados, vemos como lo arropamos para que se
gjerza....” Ademas de reconocer que propuestas federales y estatales vienen
ya definidas, como “...por ejemplo el proyecto del tren... [en vez de verlo como

problema, sefiala:] “...cuando conocemos el trazo... mejor planeamos mejor verlo

como una oportunidad, tratar de conciliar y opinar...”

No obstante de reconocer esta limitante, la posicion de los actores revira hacia la

resistencia o la primacia de estructuras jerarquicamente mas arriba, esto lo sefiala T1.:

“Tenemos mas control. Con los Diputados en el primer afio consiguen recursos y
pavimentan calles en zonas irregulares que no cuentan con agua, drenaje o luz y

se empieza a consolidar la zona no urbana... fue complicado encontrar la forma

88 Fue una estrategia politica para refrendar votos y dar mayor legitimidad a las propuestas en campafia
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diplomatica de decirle no lo podemos seguir haciendo asi, pero después de ello se
empezaron a tener reuniones en los procesos de definicibn de obras de
intercambio de compromisos, permitié a obras publicas enviarle un programa de

obras conciliado”

Esta resistencia, suponemos, bajo la visibn de una menor autonomia del municipio con
respecto a los problemas locales urbanos. En el comentario, si bien existe ésta, también
se observa la disposicion a un dialogo-consenso, preocupado porque al municipio se le
tome en cuenta para la definiciébn de acciones y proyectos. Incluso comenta un caso en
gue se nota como al interior de la administracion publica, también encontraba puntos de

disenso con la presidencia, por ejemplo:

“el rastro que se ubico en el lugar menos indicado, me costod algunos regafios, pero
como no tengo compromiso de algun tipo... me manifesté 3 veces pero le buscaron
como sustentarlo en otra area.... Yo envié 3 opciones. Me mantuve en mi posicion,
meti documentos con todo el sustento, lo meti6 por otra via... que generd

problemas econdémicos... como politicos, son reactivos a la cuestion social...”

EI IMPLAN, si bien juega el papel indicativo de la planeacion urbana, junto a las teméticas
que ellos establecen en su organigrama para su funcionamiento: planeacién y
ordenamiento urbanos, planeacion ambiental, disefio de proyectos y obras, movilidad,
desarrollo metropolitano y regional, gestion de financiamiento y enlace exterior; su
funcidén real traspaso meramente estas funciones, pasando a ser clave en decisiones no
s6lo urbanas, sino también en otros ambitos de la administracion publica municipal,
principalmente provenientes u “ordenadas” desde la presidencia. Esta importancia la

seflala T1:
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“De repente fuimos los bomberos del municipio, espero que se consolide.... Todo

pasaba por el IMPLAN...”

Esto sin duda marca una contradiccion misma en la funcién del IMPLAN, pues segun las
normas de comportamiento se debe de dar cabal cumplimiento a las funciones vy
actividades encomendadas a los actores. Podria decirse que fungian con funciones
adicionales, aparte de las establecidas. Sin embargo, esto fue muy estratégico, ya sea
desde la presidencia o bien como parte acordada entre ésta y el titular del IMPLAN, pues
en sus funciones de los actores que integran el IMPLAN, se sefiala que aparte de las
establecidas, también atenderian aquellas emanadas del Ayuntamiento, la o el presidente
municipal.

Esto se identifica claramente en el Manual de Organizacién del IMPLAN, que en su

articulo 3.10, Fracciéon XIX sefiala como atribuciones:

“Las demas que le encomienden el Ayuntamiento, la o el Presidente Municipal y
las que le sefalen el Plan Municipal de Desarrollo Urbano y demas ordenamientos

legales”

Esto, sin lugar a dudas facilité que el IMPLAN fuera considerado como un érgano
desconcentrado que apoyara (principalmente en lo técnico) a la administracién publica
en lo general; incluyendo la actividad central de éste: la planeacién urbana.

Ejemplos de estos hay varios, tal y como lo sefiala T1:

“...el Organismo del Agua y el DIF no tenian proyectos de construccion, salieron
de aca...” Sefala: hay algunas obras que para su autorizacion tiene que pasar por
el visto bueno del IMPLAN, hablo de la obra privada, de la obra publica nosotros

determinamos cdmo y en donde de casi todas, pero si, las mas importantes si
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determinamos qué obras se tienen que hacer y dénde se tienen que ubicar, esto
le da mas congruencia al crecimiento de la ciudad, a las &reas que se tienen que

desarrollar y a las areas que queremos controlar”

La interaccion con las estructuras les permitié generar sus propias formas de trabajo,
pues no habia restricciones a absolutas en la forma de organizarse. Lo cual, podriamos
inferir, fue una informalidad al principio y hasta la institucionalizacion. Esto a razén de que
los problemas y la as decisiones que se formulaban se basaban en un equipo de trabajo,
tipo cuerpo colegiado que discutia los asuntos y que incorporaba a la mayoria de los

actores, facilitAndoles la participaciéon. Lo anterior, lo constatamos en palabras de T1:

“Este es un equipo de trabajo... todas las subdirecciones... participan, todas
pueden traer temas de su area, desde el concepto y se presenta a las demas
areas... si es el de planeacién hace una presentacion y sabemos lo que estan
haciendo. Participan todos, subdirectores y jefes de departamento, hacen su

propuesta y critica y entonces tenemos un producto mejor [decision mejor]”
Incluso resalta la confianza al interior del instituto:

“...todo mundo tiene las puertas abiertas, todo mundo recurre a otras areas.... Se
organizan en eventos... todo mundo participa y aporta. Los canales [de
comunicacion] son humanos y personales.... [Incluso pueden] “contradecir’ al
director... son ejercicios muy interesantes.... En ese esquema de participacion....

Se capacita al personal a través de Diplomados o cursos”

Y como resultado de esta forma de trabajo, fue la institucionalizacién de un proceso, que
en la percepcion de ellos fue innovador, éste fue el Dictamen Técnico, resultado de los

debates entre las subdirecciones y departamentos en lo que denominamos como cuerpo
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colegiado. Este instrumento, fue esencial, pues detalla el trabajo en grupo y como

Instituto. Esto lo detalla A1 en la entrevista:

“...incorporamos un instrumento, que le llamamos nosotros dictamen técnico, a
través del cual, aparte de que fue un instrumento consensuado con las demas
areas, en este caso con operacion urbanay la Unidad de verificacién administrativa
fue para darle fortaleza o darle seguimiento a todas aquellas acciones del
desarrollo urbano, que se pueden traducir en las licencias de uso de suelo, las
licencias de construcciones en cémo interactian estas y la dinamica que provoca
y el impacto que tienen estas en su entorno inmediato y municipal o regional
incluso, en ese sentido instalamos el dictamen técnico consensado para aquellas
obras de alto impacto, que estaban desde nuestro punto de vista, y desde el punto
de vista de los compafieros, sub-regulado, que no estaban ni por el Plan Municipal
de Desarrollo Urbano, ni por el Libro Quinto del Cédigo administrativo, ni por la ley

General de Asentamientos Humanos...”

Asimismo, T1, A2, A3 y A4, reconocen a este instrumento. Ademas, perciben que con
este trabajo en conjunto van mas alla de la instrumentacién del Dictamen, pues advierte

Al que también se da un proceso permite:

retroalimentar la normatividad y ver si esta funcionando o no, para saber si esta
acoplada a la dinamica que nos exige la actualidad o bien para saber si esa
normatividad es aplicada y respetada por los actores solicitantes, eso nos ha
permitido tener por un lado esa retroalimentacion muy puntal, muy especifica en

todos estos casos

Es decir, que influyen en la construccion de la estructura, y por lo tanto no sélo restringe

la accion de los actores. Esto se aprecia al momento de institucionalizarse dicho
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instrumento y se incorpora al sistema de normas formales (en el Manual de Organizacion
y en el Manual de Procedimientos del IMPLAN, asi como al Bando Municipal).

Ademas, se percibié que con esta forma de trabajo hubo una mayor identidad con el
IMPLAN, pues al emitirse el Dictamen, se emitia como Instituto, sintiéndose parte de las
decisiones tomadas y debatidas en las reuniones/mesas de trabajo. Esta percepcion la

aborda A1l:

“...el dictamen técnico no se emite como una forma de decir, yo subdireccién ya lo
emiti, sino que lo emite como IMPLAN, como IMPLAN es el principal instrumento,
como IMPLAN abarca todas las opiniones gue tienen las direcciones, para hacer

cumplir la normatividad y lo que esta establecido en el plan.”

Por otro lado, en dicho cuerpo colegiado, si bien se discuten y debaten los problemas,
también tienden a un tipo de bastion que con base en sus andlisis, conocimiento del
entorno, las normas y las capacidades propias de los actores (todos tienen como minimo
Licenciatura) creen haber concluido en la mejor (0 casi Unica) opcion o alternativa. Ya
cuando se toman decisiones y se aplican, lo hacen convencidos de la alternativa que
como IMPLAN han tomado, convenciendo a los otros actores (de la sociedad civil,

principalmente) de su decision. Esto lo apreciamos en el argumento de T1:

“Si el producto o la decision beneficia a la mayoria, pues lo tenemos que hacer....
No les estamos pidiendo permiso para la obra®®, sino que es una obra obligada, le
guste a quien le guste por la seguridad de la ciudadania... luego si pasa alguna
cosa... querran que el municipio les pague” Asimismo, en otro caso sefala: La

planeacion de la ciudad es desde aca... al ciudadano, cuando genera problemas

89 En este caso se referfa a un asunto o problema en que la ciudadania se oponia a la remodelacién de una obra en
el Rio Verdiguel, en la que se trataba de embovedar una parte de éste.
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le explico el problema y se van contentos con una respuesta... las autoridades
auxiliares...a veces piden cosas absurdas, pero les hacemos razonar y les

explicamos nuestro proyecto”

Dentro del argumento total de T1 pudimos percibir una contradiccion, pues por un lado
ve al ciudadano como problematico y se trata de convencer de su “error”, por el otro, en
un estrato previo sefiala que “el ciudadano es fundamental para el funcionamiento de la
ciudad”, lo que nos hace pensar que estratégicamente y con base en el conocimiento
profesional, observa lo que conviene a los intereses que en el IMPLAN se establecen; es
decir, que a veces lo ve (til y a veces problematico y sin fundamento del problema. Esto,
por ejemplo, demuestra acciones que la estructura le permite llevar a cabo, sintiéndose
con la libertad de abordar el (los) problema (s) de manera desde su cosmovision y

sentido.

Estas interacciones entre la estructura y agente (individual y colectivamente), desde
nuestro parecer estdn mutuamente influidos. Lo anterior, segun nosotros, es debido a la
reciente creacién del Instituto y la evolucion de su definicion e institucionalizacion. Sin
embargo, por ser aun incipiente, deja ciertas libertades a los actores en la toma de
decisiones. No obstante, el sistema de normas en materia urbana, si delimita en si la
actividad que éstos desarrollan en materia urbana. Para el caso de las licencias, ellos
s6lo forman parte en el proceso y no lo llevan a cabo en su totalidad, pues participan

principalmente como punto central para su aprobacion.

Esta interaccion les ha permitido trabajar mas o menos con libertad. Sin embargo, si hay
un control (hasta cierto punto, podriamos decir, excesivo) interno. Pues deben cumplir

con un horario especifico de trabajo (entrada y salida), pero lo que nos parecié mas
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impresionante en este control es que a cada momento que solian salir, debian informarle
y registrarlo (incluso para comer —esto lo percibimos en campo como parte de nuestra
observacion; ademas que desde la secretaria de la direccion general, se llevaba un
control de la agenda de los subdirectores; lo constatamos en el sentido de la respuesta
por parte de la secretaria del director, pues sefiala que para entrevistarnos ellos verian
cuando nos agendaban en la agenda del director. Aunque esta impresion fue al principio,
posteriormente nos dijeron en lo informal, que no era tan estricto como se veia, incluso

algunos negaron que ellos manejen sus agendas de trabajo.

Se aprecia pues la existencia de una horizontalidad en las decisiones que toman y que
la estructura les permite llevar a cabo esta forma de trabajo. Otro punto es la confianza
al interior de la organizacién, debido principalmente a la identidad que guardan con ésta.
Ademas, una de las ventajas que, segun los entrevistados sugieren, es la informalidad
en la forma de trabajo en casi la mayor parte de las relaciones entre los actores. La

formalidad, casi siempre se emplea hacia afuera.

Esta interaccion entre estructura y agencia ha permitido una forma de trabajo hacia afuera
de forma coordinada, mas que como actor individual, como un colectivo, como sefialan
ello, como IMPLAN. Esto se refleja en la formacidén de una red compleja entre los actores
del IMPLAN y aquellos econémicos y civiles. Asi, en el siguiente apartado damos cuenta
de la constelacion de actores y la construccion de red (o redes) que identificamos en la

informacion recabada.

6.7. Identificacion de la constelacion de actores y formacién de lared
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La reestructuracion sufrida en la administracion publica municipal y por ende en la politica
urbana, segun los actores que direccionan las areas sefialadas, ha implicado que haya
relaciones e interacciones, principalmente entre ambas (IMPLAN-Direccion de
Administracion Urbana y obras Publicas); sin embargo, ello no implica que ambas no
tengan fortalezcan relaciones con otras dependencias no soOlo de la estructura
organizacional del ayuntamiento de Toluca, sino también con otras del gobierno estatal y

del gobierno federal, habiendo coincidencias en algunas de estas interacciones.

Asi, segun la informacion recabada, el Instituto Municipal de Planeacion interactia e
interrelaciona con las siguientes areas (en términos intergubernamentales): Direccion de
Administraciéon Urbana y Obras Publicas, con la Direccion de Desarrollo Econémico,
Direccion de Gobierno, el Organismo del Agua y el DIF municipal, entre otras areas; a
nivel estatal, con el DIFEM, con la Secretaria de Finanzas, de Obra Publica, Junta de
Caminos, Camara de Diputados, Secretaria de Desarrollo Urbano, entre otros; a nivel
federal, con la SEDATU, la Secretaria de Comunicaciones y Transporte y el INAH, entre
otros. Podemos destacar que estos actores sefialaron la importancia de entablar canales
de comunicacion mucho mas formales, con la finalidad de darle mayor certeza a las
decisiones que se tomen o consensen. Por el otro lado, resulta que la Direccion de
Administracion Urbana y Obras Publicas tiene como eje central para su funcionamiento
la ejecucion de la politica urbana y de las decisiones que se acuerdan y toman en
coordinacion con el IMPLAN y otras areas de la administracion publica municipal. Esta
direccion, a pesar de tener relaciones en la ejecucion de obras, también participa en
reuniones de gabinete para definir el programa anual de obras. En materia urbana, como

se ha mencionado, recurre esencialmente a la opinién conjunta con el IMPLAN, asi como
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con la Direccién de Gobierno, esencialmente por que a esta Ultima le han asignado la
Unidad de Verificacion Administrativa; ademas de que ambas consideran otras
dependencias estatales en algunos casos como los conjuntos habitacionales, en los
cuales requieren de la autorizacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano del Estado de
México, o bien para implantar la politica de regularizacion de la tierra (asentamientos
“irregulares”) con la CORETT (Comision para la Regularizaciéon de la Tenencia de la
Tierra) e IMEVIS (Instituto Mexiquense de Vivienda Social); entre otras. De igual manera,
hay interrelaciones con SEDATU y SEDESOL. Podemos entonces entretejer diferentes
relaciones entre dependencias, lo cual nos proporciona elementos sobre la constelacion

de actores intergubernamentales:

Esquema 10: Relaciones e interacciones interorganizacionales (Intramunicipales e

intergubernamentales)
Presidencia Municipal
Direccion de Gobernacidn
Organismo del Agua
0 | DIF municipal
DA D
DIFEM
Secretaria de Finanzas
SIRECCIOND \ Obra Publica
AYD RACIO
- s Junta de Caminos
OBRAS PUBLICA N
N
~,
Sso Camara de Diputados
\\\
\\\ Desarrollo Urbano
INAH s N
SCT Ny
SEDATU IMEVIS CORETT .
N
N
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Intensidad de la relacion:

Fuerte —

Moderada —>
Débil o >

Otra constelacion de actores, pero ahora con la sociedad civil y el sector privado se

manifiesta de la siguiente manera:

Esquema 11: Relaciones interorganizacionales (sector privado y de la sociedad civil)

SECTOR PRIVADO

2

Tecnolégico de Monterrey

Campus Toluca

Patronatos 6

Cémara de la Industria

Cadenas Comerciales
(como Walt Mart)

Colegio de Ingenieros

Fuente: elaboracion propia

SECTOR SOCIAL

4

Lideres sociales:
asociaciones de los
mercados publicos

UAMEX: Diversas
Facultades

Centro de Estudios

" Territoriales Aplicados (CETA)

Comercio Informal: lideres

Colegio de Arquitectos del
Estado de México. A. C.

Asociacion de ciclistas

Fuente: Elaboracion propia

Intensidad de la relacion:

Fuerte —

Moderada —>
Débil ——————— >
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Por otro lado, si bien se han sefialado los actores que intervienen en la Politica Publica y
se inmiscuyen en los procesos de toma de decisiones en mayor o menor grado, otros
actores que se integran a estos son los similes a la organizacion gubernamental local, es
decir inter-municipal, lo anterior en virtud de las caracteristicas urbano-metropolitanas
que comparten. En este sentido la conduccion de una politica urbana con criterios
metropolitanos. Al respecto, si bien se sefialan 12 municipios conurbados, la relacién no
se da con todos. En el siguiente esquema se muestran las principales relaciones inter-
municipales que han gestado, y que se incorporan como otros actores en la conduccion

de la politica urbana.

Esquema 12: Relaciones intermunicipales generadas desde el IMPLAN

Ayuntamiento de IMPLAN E Ayuntamiento de

Zinacantepec Toluca Lerma
Ayuntamiento de

Ayuntamiento de

Metepec San Mateo Atenco
Fuente: elaboracién propia Otros municipios:
Xonacatlan, Otzolotepec,
Intensidad de la relacion: Almoloya de Judrez, etc.
Fuerte —
Moderada ——>
Débil ——— >
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Una de las razones de esta relacidon intermunicipal es por la proximidad geogréafica y
conurbada entre los municipios, pues comparten problematicas en comun. Por el otro
lado su relacion se dio a partir de un Convenio general de coordinacion de acciones para
la atencién de los compromisos metropolitanos”. Dado a partir de un compromiso desde

campanfa electoral entre las cinco presidentas municipales.

Mapa 5: Proximidad geografica: Municipios de la ZMVT

18 Toluca
15005 Amoloya de Juare
15018 Calimaya
15027 Chaputtepoc
505! Lerma
Rietepec
Mexicaltzingo
e Ocoyoacas
067 Owroblepes
S078 San Maleo Alenco
08 Toluca
5 Xonacaan
8 Znacartepec

Fuente: INEGI, 2005

6.8. Identificacion y analisis del proceso de decision

El proceso de decision no es tan lineal como usualmente se plantea. En este caso, existen
diversas aristas en torno a él. De acuerdo al analisis de la informacion recabada, otros
actores se integran a los procesos decisorios en el IMPLAN, incluso observamos otra

estructura organica de éste.

Esquema 13: Organigrama real del IMPLAN
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CONSEJO CIUDADANO
Direccién General del
IMPLAN

Unidad de
Movilidad
Municipal

Coordinacion de
Asesores

Unidad de
Identificacion de
Fuentes Alternativas de
Financiamiento

Delegacion
Administrativa

Subdireccién de
Planeacion Urbana y
Sustentable

Departamento de
Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial

Departamento de
Planeacion y Desarrollo

Metropolitano

Fuente: Elaboracién propia con base en el Organigrama del manual de Organizacién del IMPLAN y en la

informacién recabada.

En este sentido, en las decisiones que se toman en el IMPLAN muchas veces se involucra
el Consejo Ciudadano y los asesores externos. Se involucran tanto en la identificacion de

problematicas, la forma de abordarlos y en las decisiones finales. Ello depende del valor

Subdireccion de
Planeacion y Politica
Ambiental

Departamento de
Planeacion
Ambiental

Subdireccion de
Proyectos y
Planeacioén de la Obra

Departamento de
Equipamiento, Mobiliario
Urbano y Legibilidad

Departamento de
i Patrimonio Municipal

Departamento de
provectos

gue le imprimen los actores a los problemas identificados.

Administrativa
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En la toma de decisiones se hace a través de un cuerpo “colegiado” integrado por las
subdirecciones y departamentos del instituto, en el cual se discuten los problemas y se
llegan a acuerdos consensuados. En estos acuerdos se define como abordar el problema
y si hay soluciones, se decide si hay cambios, lo anterior con la finalidad de llegar a

soluciones o decisiones “consensuadas” entre los actores.

La entrada de los problemas o asuntos que aborda el IMPLAN, se da de diversas fuentes,
de los ciudadanos (de manera individual), de colectivos (grupos organizados como los
patronatos), del sector empresarial, de otras areas que conforman la administracion
publica municipal, de la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas (es con la
que tiene mayor relacion) y aquellos que se identifican al interior de la organizacion

(IMPLAN).

6.9. Lagobernanzay laorganizacion

Hemos en comprendido que las decisiones que se toman de los asuntos urbanos dentro
del IMPLAN sugieren el involucramiento de los diversos y heterogéneos actores y que
éstos se van integrando conforme los intereses son trastocados. Sin embargo, de
acuerdo al concepto de gobernanza y considerando que ésta, como una forma de
gobierno, en la que se trata de dar cabida a los actores de la sociedad civil en los asuntos
publicos, en este caso los urbanos, hemos considerado dimensiones que nos permitan
conocer 0 reconocer su existencia en la actividad del implan, considerando que lo
estamos vislumbrando desde la percepcion de los actores y de informacién documental
recabada, asi como la observacion hecha en campo durante las visitas a las instalaciones

del instituto.
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Retomando las dimensiones propuestas para el analisis de la gobernanza: coordinacion,
horizontalidad, lazos de confianza, relacion con el sector privado-social y el manejo del

conflicto; y de acuerdo a la informacion de los actores, analizamos cada una de ellas.

Para el caso de la coordinacion que referida, sobre todo en términos de convenios del
IMPLAN con otras organizaciones; hemos visto en la formacion de redes previamente
graficada que si se dan relaciones con organizaciones o instituciones. En este caso, se
tiene el Convenio General de Coordinacion de Acciones para la Atencion de
Compromisos Metropolitanos. Este convenio esta signado sélo por cuatro municipios, los
cuales son: San Mateo Atenco, Zinacantepec, Lerma y Toluca, cuyo origen proviene de
‘compromisos” pactados en campafas. Se trata sobre todo de una estrategia
metropolitana convenida entre los municipios participantes con el afan de atacar
problemas comunes metropolitanos. Dichos compromisos signados, son comentados por

A4, al sefalar:

“... 4 de los 22 ayuntamientos que conforman la ZMVT, que son Metepec,
Zinacantepec, San Mateo Atenco y Toluca en el 2012 cuando andaban las cuatro
presidentas municipales en campafia que eran mujeres, generaron un documento

de compromisos... “

Estos compromisos se muestran en la siguiente ilustracion:

llustracion 1: Compromisos firmados por los 4 presidentes municipales y su

institucionalizacion
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ESTRATEGIA
DE COORDINACION gy i ot ety

METROPOLITANA ATENCION A THRCE ARISTAS,

THRMA OEL CONVANID GENERAL O COORDINACION
DE ACCIONES PARA LA ATENCION
OF LO% COMPROMISO S METROPOLITANGS®

MAAR PURLICAN B INPRARTTALCT A

Fuente: Triptico proporcionado por el IMPLAN

Este convenio es de tipo interinstitucional, siendo acciones pioneras en la vision
metropolitana en el Estado. Dicho convenio sugiere la coordinacion entre los cuatro
municipios, pero segun A4, se involucraron mas actores, segun un estrato de la

entrevista:

. establecimos en esa matriz funcional, de cdmo ibamos a involucrar a los
diferentes 6rdenes de gobierno para establecer una transversalidad entre el
gobierno federal, el gobierno estatal y las areas de cada uno de los gobiernos

locales... “
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Otro convenio, aunque no nos informaron su formalidad, es el relacionado con la
UAEMex, en el sentido de incorporar en el IMPLAN a alumnos en caracter de prestacion

servicio social, tal y como lo sefala A4:

“... tenemos contacto con la facultad de planeacion, la de arquitectura con la Pots
y nosotros hemos reclutado a joévenes en su servicio social y practicas
profesionales y ellos han estado permanentemente con nosotros y de gran

utilidad.”

Dicha vision la ejemplifica con el aspecto de seguridad publica, a lo cual sefiala:

“... en seguridad publica nosotros teniamos a nivel de gobierno federal la Comision
Nacional de Seguridad, a nivel Estatal la Secretaria de Seguridad Ciudadana, con
la Secretaria de Desarrollo Metropolitano y con los gobiernos municipales, las
Direcciones de Seguridad Publica y Vial de cada uno de nosotros, la Unidad de

Desarrollo Metropolitano y cada una de las areas afines...”

De hecho, se crea un area de enlace externo cuya funcion la sefala A2:

La funcion que hace es “de coordinacién, de vinculacién, de analisis, de
establecimiento de contactos y de seguimiento a las funciones que tienen que ver

con nuestro trabajo”

Como se aprecia, la cuestidon de la coordinacion, si consideramos la formalidad e
interinstitucionalidad, es mas visible; sin embargo, los lazos de manera informal, se
manifiestan cuando se crean eventos o reuniones en donde se invita a participar y emitir
sus opiniones a diversos sectores, tales como las ONG’s, al sector informal, a las

empresas privadas (industriales, camaras de comercio, etc.). Tal invitacion determinada

230



en gran medida por la orientacion y direccion de los actores gubernamentales, en este

caso del IMPLAN.

Con respecto a la dimensiéon de horizontalidad puede apreciarse, de igual manera en el
Convenio visto con anterioridad. Esto lo observamos entre pares o similes, pues su origen
esta definido por problematicas en comun, siendo los cuatro municipios de tipo
metropolitano y pertenecientes a la ZMVT. Pero por otro lado, entre actores de las

instancias o areas en materia urbana, estando en la misma similitud de participacion.

Esto lo sefala en la entrevista A4:

“...convocaba a una reunion, se tiene una orden del dia, se leia la orden del dia y
en asuntos generales surgia alguna otra sugerencia o0 propuesta de los
ayuntamientos, se levantaba una minuta de trabajo,... y se establecian los
acuerdos y se daba fecha para el cumplimiento de los mismos, siempre muy

formal...”

Lo anterior a pesar de que las areas encargadas de la politica urbana en los cuatro
municipios no se definian estructuralmente de la misma manera; lo importante aca era el
la discusion sobre la temética metropolitana. La informacién fluia entre los municipios
como con los ordenes estatal y federal, pues como ya se sefiald, también ellos eran
convocados a los asuntos de su competencia. El acceso a la informacion, segun Al, se

maneja a través de un sistema definido desde el gobierno estatal, sefiala:

“... tenemos un sistema, el INFOEM®, en donde la gente [en general la sociedad]

6“6

pide por correo, por internet ciertas cuestiones...“ “... tenia que ver con las politicas

9 Se corroboré la existencia de este sistema, y en materia urbana, entre otra informacién disponibles, se
encuentra el plan de desarrollo urbano vigente, las licencias, permisos y autorizaciones que se han emitido.
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gue se estaban aplicando en ciertos lugares, las politicas urbanas, no fue mayor

informacion que estuviera en contraposicion de datos personales...”

En general, si se tiene acceso a la informacién en materia urbana, ademas que el Plan

en la materia esté a disposicion del publico en general.

Algunos actores sostienen la importancia de la horizontalidad, como se ha visto
anteriormente, pues no es una limitante la forma organizada de cada area municipal para
gue éstas ejerzan y emitan sus propuestas, opiniones, incluso contradicciones. Y en el
mismo sentido, con los lazos de confianza se ve fundamentalmente complementaria a la
de horizontalidad. En este caso, se rigen mas por la de Transparencia del Estado de
México y Municipios y a la Ley de Proteccion de Datos Personales, pues sefiala “las
respetamos”, lo cual es ambiguo, pues ellos deciden bajo criterios personales, qué es
privativo y que no. Esto repercute en cierta limitante al acceso a la informacién que genere

confianza entre ambas partes. Sefala, Al al respecto:

“...obviamente todos aquellos casos que estan dentro de esos criterios (datos
protegidos), no la podemos compartir, estariamos incurriendo en esta

responsabilidad...”

Para la comunicacion con otros actores, se da en su mayor parte de manera formal, lo
anterior en virtud de que una de sus actividades principales es la de realizar informes

semanales a los jefes inmediatos superiores. Tal y como lo sefala A4:

“...es una comunicacion formal, es que es importante la comunicaciéon formal,

porque de ahi se derivan acuerdos donde tanto el &rea como yo, dia con dia,
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semana con semana se tienen que generar reportes a presidencia, con

evidencias...”

Pero dicha formalidad se da, principalmente con las instancias de gobierno federal,
estatal e intermunicipal; un en menor manera con las dependencias de la administracion

publica municipal, dependiendo de la relacién entre los actores que intervienen.

En caso de la dimension relacion con el sector social y privado, uno de los mecanismos
institucionales fue el Consejo Ciudadano, que si bien no entra dentro de la estructura del
IMPLAN, se proveyo y dio sustento institucional a través desde la administracién publica

central. Lo anterior en virtud del comentario de A4:

“Con esta administracion surge una coordinacion muy interesante de Consejo
Ciudadano, el CC esta constituido por un presidente de este Consejo y éste a su
vez tiene representantes de diferentes sectores sociales, empresarios,

comerciantes, académicos, hasta la misma iglesia, este, de todo tipo y estan

organizados y tienen diferentes comisiones...” ... interactuamos con ellos, o sea,

hay interaccién con la sociedad...”

Mecanismo que recababa problematicas, asuntos, peticiones o cualquier forma de
expresion desde los “representantes ciudadanos” y de las organizaciones empresariales

0 no gubernamentales.

Otro mecanismo llevado a cabo por el IMPLAN fue la realizacion de un foro metropolitano
y de gobernanza urbana. En este mecanismo de participacion se involucraron diversos

actores, segun A4, sefala:
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“...invitamos a académicos, a especialistas, a expertos, a organizaciones no
gubernamentales pero no nomas a este foro, en mesas de trabajo que hemos

tenido de medio ambiente, de movilidad, etc...”

En la percepcion del actor A4, sefiala a la inclusion de los sectores social y privado como

trascendentales, pues indica:

“...es importante involucrar a todos los sectores de la poblacién de acuerdo a los
puntos aqui, porque nosotros gobierno no podemos de manera unilateral tomar
decisiones, eso ya no es permitido, ya no debe de ser, tenemos que aperturarnos
a escuchar las sugerencias, opiniones, puntos de vista de una sociedad civil cada
vez mas demandante, cada vez mejor organizada y con mejor vision de la
problematica...” y mas delante afirma: “...no concibo un gobierno, sobre todo
local si no hace este acercamiento con el sector académico, o firmar convenios
con la universidad, estar con las camaras cupula del pais, estar con diferentes
organizaciones no gubernamentales, interactuando, eso es importante, porgue nos

enriquece...”

Incluso, en la actualizacion del Plan de Desarrollo Urbano Municipal se ejercieron los

foros de consulta ciudadana, lo anterior lo afirma Al:

“...no solo fue al sector social al que se presenté [a participar], fue al administrativo,
al sector publico, al sector privado, a través de las camaras de construccion, a los
industriales, al consejo ciudadano, a la ciudadania, al sector académico, en fin
todos aquellos que tienen que ver y que estan interesados en el tema, se recabaron
alrededor de quinientas y tantas asistencias, hubo recabadas también

observaciones o implementaciones al plan, etc., de manera formal, escrita a través
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de estos foros y a través de la exposicion en las mismas oficinas del propio IMPLAN

durante estos dos meses que duro la consulta publica...”

Sin embargo, la aplicacion de estos mecanismos de participacion no significa que haya
una cantidad de actores interesados en el tema urbano. Como lo sefiala A1, “participan
mMA&s quienes se interesan en este” de lo que interpretamos de igual manera que no sélo
en la cuestion urbana en lo general, sino también en el sector de su interés; como por
ejemplo la asociacion denominada Fundacion Tlaloc, quien se interesé mas en participar
en el proyecto de la “ciclovia” De acuerdo a lo expresado por T2, el sector de mayor

participacion es el privado-empresarial, pues:

“ellos buscan nichos de oportunidad, vienen empresas... y proponen”

Finalmente, y en términos de la dimension manejo del conflicto, se entiende a este como
estos ajustes de intereses se van concertando y al final se toman decisiones que
confluyen en consensos, o por lo menos en la “percepcidn” o satisfaccion de los intereses

en las partes involucradas. Esto se aprecia en el comentario de T1:

“Conflictos... jbastantes!, pero se han resuelto por medio de la direccion de
gobierno municipal, también se trata de mediar, de consensar; o por medio de los
delegados, lo mejor es el didlogo llegar a consensos, que todo mundo esté en la

misma linea...”

llustrando el manejo de conflictos T1 nos proporciona dicha informacion con dos casos
peculiares. El primero de ellos es el referido a la peticion de servicios e infraestructura

urbana; dice:
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“...ellos quieren tener una calle dos calles, electrificacion con postes, y luego

empiezan a vender parcelas...”

En este caso, la solucion del conflicto fue que en vez de introducir los servicios y ampliar
el asentamiento humano; propiciando la compra venta de parcelas, se procediéo a
proponerles un sistema agroindustrial, de alguna manera la produccion agricola con
procesos tecnoldgicos modernos y que implicara el autoempleo en la zona, con ello se

evitaria que pensaran en la urbanizacion.

El otro caso, segun T1, se relaciona al cambio de uso de suelo en una zona forestal; al

respecto menciona:

“Otro fue en la zona sur con la modificacién del plan.... El uso de suelo lo pusimos
como forestal y otra gente queria servicios-comercio; si, pero eran para forestal.
Hubo hasta amenaza de muerte... Yo hago mi trabajo y me gusta hacerlo bien...
lo vimos renglén con renglén.... T dices que le cambiemos que no se permitiran
uso comercial.... Pero le pusimos solamente [en la propuesta desde el IMPLAN]
se podra permitir uso forestal... [a final de cuentas] quedd como ellos querian leerlo
y nosotros de como queriamos que quedara con respecto a la politica en la zona.
Negocios que vendan productos agroforestales y firmale.... Y fue gente agradecida

porgue ahora esté explotando su bosque”

Estratégicamente, la decisién y la posicion de los actores del IMPLAN, se ven mas como
los “expertos” y quienes emiten la mejor solucion o propuesta técnica, por lo que tratan
de convencer y legitimarla haciendo uso del lenguaje, de tal manera que siendo “lo
mismo” pero en otras palabras, sin salirse la propuesta original. A final de cuentas, se

solucionaron los conflictos y se llegaron a consensos entre la contradiccion de intereses.
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De alli la complejidad de los procesos decisorios (continuos). De esta forma, en el primer
acercamiento que se tuvo con los actores centrales (Directores y subdirectores);
podemos inferir que desde el IMPLAN, al parecer hay mayor sugerencia y manifestacion
por la participacion de los actores econdmico en el disefio de politicas publicas (siendo
pocos los que no comparten esta idea al interior del IMPLAN), asi como en las
modificaciones que pudieran llevarse a cabo en los diferentes instrumentos normativos
como el Plan Municipal de Desarrollo Urbano; o cambios que pudieran efectuarse a
peticion de terceros. Con la sociedad civil mencionan que.... “Se trata de promover la
participacion de todos los sectores de la sociedad donde cada una de las partes tiene
que funcionar como un todo, aprender unos de otros con el objetivo de mejorar”. La
principal forma de participacién se da a partir del Consejo Ciudadano que es el 6rgano
superior del IMPLAN y con los delegados y los COCICOVIS, éstos ultimos para vigilar y

controlar la buena ejecucion de las obras y proyectos.

Con respecto al sector econémico, se han vinculado con los patronatos, con la Camara
de la Industria y con otros sectores; en general con asociaciones, con lideres sociales,
con Universidades e industriales y comerciantes. Una de las principales participaciones
de estos sectores se ha manifestado en la modificacion llevada a cabo al Plan Municipal
de Desarrollo Urbano. Usualmente ellos asisten al IMPLAN con ideas o proyectos y éste
manifiesta su punto de opinion bajo un sustento técnico y legal; pero aprovecha su

voluntad para hacerles participar activamente en proyectos alternativos.

Podemos ver, entonces que diversas formas de “activacion” e involucramiento de los

sectores social y privado, segun los T1 y T2, permiten no solo encontrar canales de
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participacion, sino también de manifestacion de intereses en los cuales el dialogo y el
consenso son prioritarios. Sin embargo, podemos inferir que muchos de los proyectos
son “delimitados” y proyectados, a final de cuentas, a través de un proceso o0 mecanismos
establecido por el IMPLAN, en el cual ellos determinan técnica y legalmente la factibilidad
de éstos, yendo encaminados al convencimiento “absoluto” a través de presentaciones

justificadas a los diferentes actores.

6.10. El Implan al dia de hoy

Como sabemos, las organizaciones nacen, crecen y se desarrollan, pero también llegan
a tener un periodo de vida corto, mediano o largo. Este fendmeno se debe a diversas

circunstancias, a veces obedecen a cuestiones internas y en otras a factores externos.

Como iniciativa de la administracion 2013-2015, la visibn no era a un periodo
administrativo, pues se sujetaba a diversos preceptos legales como la institucién que
sostenia la politica urbana en constante dinamica, creando, disefiando y procurando
acciones y proyectos para control urbano, el crecimiento ordenado de la ciudad y crear
los mecanismos de participacion junto con la sociedad y el sector privado o en dado caso
uno mas que el otro. Como parte de la arena politica, sobre todo en las organizaciones
gubernamentales, se encuentran en el juego de reestructuraciones constantes. A menos
gue esté estipulada en preceptos u ordenamientos juridicos de alto rango, tales como la

Constitucion.

Sin embargo, como parte del juego politico en el que puntos de vista son contradictorios

y en el cual quien sustenta el poder tiene la capacidad de decidir, se ha manifestado en
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la reciente administracion, un cambio de vision para la conduccion de la politica urbana,
de tal forma que desaparecio el IMPLAN y sus funciones regresaron a la Direccion de
Administracion Urbana y (ahora) Movilidad Sustentable. Fuentes externas comentan que
no habia empatia entre los lideres, a pesar de que provenian del mismo partido politico.
Entonces, la continuidad de las organizaciones, sobre todo en lo gubernamental, nada

esta escrito.
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Conclusiones

Como parte de la reflexion en torno al tema de las decisiones con base en la teoria
institucional y el enfoque de gobernanza, podemos hacer varias conclusiones al respecto.
De esta forma, debemos reconocer lo complejo de las decisiones dentro de las
organizaciones locales, pues diversos factores entran en juego en esta “arena”. Entre
muchos otros, las cuestiones de poder, la heterogeneidad de actores en torno a la
problematica urbana, las restricciones de estructuras jerarquicas hacia el @mbito local, al

sistema de reglas y normas y los procesos dinamicos sociales, econdmicos y urbanos.

De esta manera, la adopcion de una forma de gobierno responde a una vision de los
lideres politicos, lo cual no necesariamente garantiza la perpetuacion de organizaciones
para el ejercicio de la politica urbana; pues como al momento en que arriba otra
administracién con otra vision, asume su postura y “reconfigura” la forma de gobierno y
de abordar a la politica urbana. Lo anterior en virtud de la consecuente desaparicion del
IMPLAN, siendo la Direccién de Desarrollo Urbano y Movilidad®!, que a su vez, seglin un
funcionario del Ayuntamiento, no sélo retoma casi el total de las funciones del IMPLAN,
sino que le asignan ahora las funciones operativas, quedando la Obra Publica bajo una

direccién de manera independiente, mas no descoordinada.

El ambiente socioeconémico, politico, social y urbano, sin duda si influye en la
congruencia de una estructura municipal; respondiendo, precisamente a postulados

emanados de estructuras jerarquicas superiores. Detectamos pues, que cuando el

91 Dicha accién sucede al inicio de la actual administracion. Véase pagina del propio Ayuntamiento:
http://www.toluca.gob.mx/portfolio/se-instala-el-cabildo-2016-2018-de-toluca-fernando-zamora-morales-
toma-protesta-al-gabinete-municipal/
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IMPLAN llevaba a cabo la politica urbana, se dio mayor énfasis a la cuestion
metropolitana y lo sustentable. Hoy, con esta nueva direccion se prioriza lo relacionado a
la movilidad y la visién de ciudad compacta, orientacion que se define desde el PNDU.
Por lo tanto, los actores se hacen de los recursos (normativos, relacionales, politicos,
estratégicos) para enfrentar esta nueva “encomienda”, vision que, de alguna manera esta
en quien o quienes encabezan la administracion publica municipal. Esta vision del titular
y el presidente, fijaron metas que trascendian el objetivo inicial del IMPLAN (la politica
urbana), pues se convirti6 en un filtro por medio del cual muchas decisiones de la
administracion publica municipal pasaban, ya sea por el visto bueno o en el disefio total
de proyectos, acciones, entre otras actividades; por lo tanto la politica urbana tenia que

estar a la par de la funcién “consultora” de las demas dependencias.

Pareciera que el sistema de reglas restringe en absoluto a los actores; sin embargo,
hemos concluido que el grado de restriccion depende en gran medida del
comportamiento de los actores en los mandos altos y medios y la voluntad de organizarse
a la par de las restricciones que le impone la estructura. Por lo tanto el uso de las
estrategias en lo individual y colectivo que se manifiestan, lejos de ir en contra de las
estructuras, se complementan mutuamente, dando cabida a sortear ciertos problemas
sociales que se le presentan a los actores. Hacia afuera, las leyes se manifiestan como
una especie de representacion de lo que son las instituciones, dando sentido a los actores
externos; ademas representa el grado de coercion en la actuacion de estos, pues sus

acciones se sujetan a las decisiones que muchas veces se toman en la institucion.

Otro aspecto que se considera relevante es el relacionado a la gran cantidad de

interacciones con otros actores; sobre todo interinstitucionalmente y con el sector privado.
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En el caso del social, se percibe mayor presencia. Esto indica que las relaciones entre
organizaciones gubernamentales, lejos de ser inevitables, obedecen a una forma de
gobierno que implica, forzosamente, crear mecanismos de coordinacién interinstitucional;
sobre todo porque ante estos, se puede allegar de recursos publicos. El otro actor que
empieza a tener mayor peso en las politicas publicas es el privado y académico. La
experiencia del IMPLAN, indica que algunos proyectos fueron conjuntos con el sector
privado, donde éste financiaba alguna parte de éstos. Para el caso del académico, las
universidades entraron en coordinacidn para la prestacion del servicio social y
profesional, asi como las asesorias a través de los diversos institutos de ésta (ejemplo el

CETA, perteneciente a la Facultad de Planeacion Urbana y Regional).

Se reconoce que el IMPLAN se caracterizé por contar con una capacidad técnica que
conducia a decisiones que ellos percibian como las “mas efectivas”, de acuerdo a la
cosmovision colectiva del problema, por lo tanto, una vision muchas veces de legitimidad
sobre las acciones que emprenden los gobiernos locales. Muchas veces los esfuerzos
van mas dirigidos al sector privado, pues sus capacidades de financiamiento y de

disponibilidad son mayores.

Ante dicha presencia de otros actores, la formacion de la red en torno a la politica urbana,
incluyendo lo formal e informal, es amplia; implicando procesos y procedimientos
variados, ademas de una gran carga de actividades a los actores donde no siempre tiene
que ver con las funciones asignadas. Esta red, sin embargo, funciona, y los actores
gastan gran cantidad de su tiempo en la busqueda de acuerdos, convenios y formas de

coordinacion para resolver problemas que impactan a la sociedad y al territorio municipal.
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La centralidad del municipio tanto en la regibn como en la zona metropolitana y por fungir
como la capital del Estado de México, le otorga ciertos privilegios competitivos. Esto le
ha permitido ser artifice en la creacion de convenios intermunicipales en el ambito

metropolitano. Basta con sefalar el premio a nivel nacional por el convenio realizado.

La percepcion de los actores sobre la participacion de los actores sociales no es muy
alentadora, pues consideran como “frios” a los actores sociales (ciudadanos) para
involucrarse en los problemas. Sin embargo, el manejo del conflicto siempre fue en
términos estratégicos para los actores de la organizacion, pues buscaban la manera de
consensar de las diversas formas posibles. Por el otro lado, incorporan mas al sector
académico-profesional, al industrial y comercial (formal e informal) y a lideres
principalmente. Estas relaciones, en donde no siempre estaba presente el consenso,
sugiere gue la ejecucion del plan no esta garantizada, pues aun cuando ha habido foros
de consulta y consenso de la politica urbana, y establecida en el plan, aln existen
espacios donde todavia se estan negociando los objetivos y acciones; es decir, hay
encuentros y desencuentros en lo que originalmente se habia planeado. Tal es el caso
del amparo que algunos actores hicieron en contra del Plan de Desarrollo Urbano

Municipal, aiun después de haber sido autorizado.

En este sentido, la gobernanza en torno al topico urbano se manifiesta mas hacia la
participacion del sector privado-empresarial. Podriamos decir que se trata entonces de
una gobernanza urbana de corte empresarial, dado a partir del propio interés de este
sector, pero también fomentado desde el Instituto. Se observan rasgos de gobernanza

de acuerdo a las dimensiones abordadas; sin en embargo, si atendemos el concepto de
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gobernanza urbana y metropolitana, como pudiera ser el caso, los indicios son débiles,
toda vez que para que existiera ésta, no sélo se requeriria de mecanismos estructurales
metropolitanos, sino de generar el organismo con sus elementos organizacionales y
financieros que permitieran buscar acciones sobre ésta. Por lo tanto, la complementacion
entre institucion, estructuras y gobernanza, serian importantes en la basqueda de una

gobernanza metropolitana, dadas las caracteristicas del objeto estudiado.

Entonces los procesos de decision, por lo menos al interior de la organizacion, buscaba
la participacion de los actores para formar decisiones colectivas; una forma de colegiada
en la que las diversas subdirecciones y departamentos presentaban problemas y
alternativas de solucion, las cuales se discutian y debatian para llegar a una mejor
decision. Esta decision se plasmaba en lo que ellos denominan dictamen técnico. El
proceso de decision que se implantd no tuvo restricciones estructurales, mas aun facilito
la funcionalidad del instituto e incluso se institucionalizaron varios procesos Yy

procedimientos, lo que sugiere que también los actores influyen en la estructura.

244



Fuentes consultadas

Bibliografia

Aguilar, Luis F. (2010) “Gobernanza. El nuevo proceso de Gobernar”; Ed. Fundacion

Friedich Naumann para la Libertad.

Aguilar, Felipe H. (2000) “Moral Publica en los procesos de Buen Gobierno”, IAPEM-
Plaza y Valdez-UAEM, México

Arditi, Benjamin (1995) “La politica después de la politica”, en Actores sociales y
demandas urbanas, Plaza y Valdez-Universidad Iberoamericana, Silvia Bolos
(Coord.).

Arellano, Gault, et. al. (coords.) (2000) “Reformando al Gobierno. Una vision
organizacional del cambio gubernamental”, CIDE y Miguel Angel Porrua, pp. 5-15;
397-418; y 419-424.

Bassols, Mario (2006) “Explorando el régimen urbano en México. Un andlisis
metropolitano”, ElI Colegio de la Frontera, UAM-Iztapalapa, Plaza y Valdés

Editores, México

Barnard, Chester (1983) “The functions of the executive”, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid,

Bayart, Jean-Francois (2011) “Africa en el espejo. Colonizacién, criminalidad y Estado”,

Fondo de Cultura Econdmica, México

Bazant, S. Jan (2001) “Periferias Urbanas. Expansion urbana incontrolada de bajos

ingresos y su impacto en el medio ambiente”, Editorial Trillas-UAM Xochimilco.

Besserer, Federico y Nieto, Raul (2015) “La ciudad transnacional comparada. Modos de
vida, gubernamentalidad y desposesion”, Coleccién Estudios Transnacionales,
UAM, CONACYT, Juan Pablos Editor, México.

Bevir, Mark (2011) “Governance as Theory, Practice and, Dilemma”, en The SAGE
Handbook of Gobernance, SAGE

245



Blomgren, Lisa, et al. (2010) “The new governance: Practices and Processes for
Stakeholder and Citizien and Participation in the Work of Goverment”, en

Organizing Government, Vol. I, SAGE, London

Bolos, Silvia (1995) “Actores sociales y demandas urbanas”, Plaza y Valdés editores-

Universidad Iberoamericana, D.F.

Brenner, Ludger (2011), Retos para la gobernanza ambiental en México: el caso de la
Reserva de la Biosfera Mariposa Monarca, en Mario Bassols y Cristobal Mendoza
(coords.), Gobernanza. Teoria y practicas colectivas, Anthropos Editorial-UAM

unidad Iztapalapa, Barcelona, pp. 141-175.

Brenner, Ludger y Rosales, Rocio (2015) Introduccion. Procesos de construccion de
gobernanza; en Rocio Rosales Ortega y Ludger Brenner (Coords.), Geografia de
la gobernanza. Dindmicas multiescalares de los procesos econdémico-ambientales,
UAM y Siglo XXI Editores, México, pp. 7-19

Brewerton, Paul y Lynne Millward, (2001) “Organizational Research Methods. A Guide for
Students and Researchers”. (EDITORIAL)

Cabrero, Enrique y Nava Gabriela (2000) “Gerencia Publica Municipal. Conceptos

basicos y estudios de caso” CIDE y Miguel Angel Porrtia, México.

Castellaro, Mariano Andrés (2012) “Definiciones tedricas y areas de investigacion
propuestas desde el constructivismo” en publicaciones latinoamericanas de
psicologia y educacion presentes en la Base de Datos REDALYC. vol.18, n.2, pp.
131-146. ISSN 1729-4827

Castelazo, R. José (1979) “Relaciones entre la administracion publica y otras ciencias

sociales”, RAP, nim. 40, octubre-diciembre, INAP, México

Carrillo, Ernesto (2011), “La evolucién de los Estudios de Administracion Publica: La
cuestion del Objeto”, en De la Administracion Publica a la Gobernanza, El Colegio

de México, 1lra Reimpresion, México

Corzo, Abraham, (2010) “Godelier y la racionalidad e irracionalidad en la economia”

http://culturadedebate.blogspot.mx/2010/03/godelier-y-la-racionalidad-e.html

consultado el dia 27 de noviembre de 2013

246


http://culturadedebate.blogspot.mx/2010/03/godelier-y-la-racionalidad-e.html

Crozier, Michael (1973), “The problem of power from The Statement Society”, en The
Viking Preas, 1973, pp. 211-228

Crozier, Michael y Erhard Friedberg (1990) “El actor y el sistema”, Alianza, México, pp.
187-250.

Culebro, Jorge (2008) “Aprendizaje y Reforma administrativa. La introduccion de la Nueva
Gestion Publica en la administracion publica federal en México”, UAM-Casa Juan

Pablos, México.

Delgado, Jiménez Alejandra “De la participacion ciudadana a la gobernanza urbana:
transformaciones politicas y territoriales”. Madrid (Espafa), 2 de octubre 2009, en
http://habitat.aq.upm.es/boletin/n44/aadel.html, consultado el dia 7 de diciembre
de 2014.

Denhardt, Robert et. al. (2009) “Managing Human Behavior in Public and Nonprofit
Organizations”, SAGE, Los Angeles-London-New Delhi-Singapore.

Diaz et. al. (2011) “Una guia para la elaboracibn de estudios de caso”, en
http://lwww.razonypalabra.org.mx/N/N75/varia_75/01_Diaz_V75.pdf consultado el
20 de diciembre de 2013

DiMaggio, Paul J. y Walter W. Powell (1983) “The Iron cage revisited: institutional
isomorphism and collective rationality in organizational fields”, en American

Sociological Review, vol. 48, num. 2, pp. 147-160.

De la Rosa, Ayuzabet (2002), “Teoria de la Organizacion y Nuevo Institucionalismo en el
Andlisis Organizacional”, en Administracién y Organizaciones, Afio 4, Num.8, Julio
2002, UAM Xochimilco, México, pp.13-44.

De la Rosa, Alburquerque Ayuzabet y Contreras, Manrique Julio César (2007) “El partido
politico: entre la ciencia politica y los estudios organizacionales” en Polis:
Investigacion y Analisis Sociopolitico y Psicosocial, vol. 3, nim. 2, segundo

semestre, pp. 17-67, Universidad Autonoma Metropolitana — Iztapalapa, México

Douglas, Orton J. y Karl E. Weick (1990) “Loosely Coupled Systems: A
reconceptualization”, Academy of Management Review, num. 2, vol. 15, pp. 203-
223.

247


http://habitat.aq.upm.es/boletin/n44/aadel.html

Dubet, Francgois (2002) “El declive de la institucion. Profesiones, sujetos e individuos en

la modernidad” Gedisa Editorial, Francia

Farrand, John (1987) “An analysis of the tasks of headteachers and their deputies in
twelve Mexican secondary schools, and the implications for training”, Thesis of

Philosophy Doctor, A dissertation submitted to the University of Bristol, UK.

Gamas Torruco José (s/f) Federalismo y Municipalismo, en Gaceta Mexicana de

Administracion Publica

Gonzalez, Myriam de la Concepcion (2012) “Concepto y evolucion de Gestidon Publica:
La Nueva Gestidon Publica”, en La Accion y los Retos del Sector Publico. Una

aproximacion, DELTA publicaciones, México-Espafia-Argentina

Graham, W. Astley y Paramjit S. Sachdeva (1984) “Structural Sources of
Intraorganizational Power: A theorical Synthesis”, Moderns of Management
Review, Vol. 9, No. 1, pp. 101-113

Grimaldo, L. Jaime (2006) “Consideracion de principios organizacionales para
Administracion Publica. Bases teoricas para una reforma administrativa en
Venezuela. Universidad de los Andes. En
http://www.saber.ula.ve/bitstream/123456789/15773/1/org_adm_publica jaime g

rimaldo.pdf, consultado el dia 27 de diciembre de 2013

Guirola, José Manuel (2012) “La Gestion Publica desde la Teoria de la Organizacién”, en
La Accion y los Retos del Sector Publico. Una aproximacion, DELTA publicaciones,

México-Espafa-Argentina

Guarneros, Valeria (2011) Localismo, neoliberalismo y poder: élites urbanas y practicas
culturales en Polonia y México, en Mario Bassols y Cristobal Mendoza (coords.),
Gobernanza. Teoria y practicas colectivas, Anthropos Editorial-uam unidad

Iztapalapa, Barcelona, pp. 177-207.

Guy, Peters (2011), “Cambios en la naturaleza de la administracion publica: de las
preguntas sencillas a las respuestas dificiles”, en De la Administracién Publica a

la Gobernanza, El Colegio de México, 1ra Reimpresion, México

248


http://www.saber.ula.ve/bitstream/123456789/15773/1/org_adm_publica_jaime_grimaldo.pdf
http://www.saber.ula.ve/bitstream/123456789/15773/1/org_adm_publica_jaime_grimaldo.pdf

Hall, Richard (1996), “Organizaciones: estructuras, procesos Yy resultados”, Pearson

Education, Sexta edicién
Heller, Herman (1977), Teoria del Estado, FCE, México. Prologo y Cap. |

Herndndez, Abiram y Osegueda, Alfonso (2009) Manual de gobierno municipal en
México. Preguntas y respuestas sobre el Gobierno Municipal, CESEM (Centro de

Servicios Municipales Roberto Jara A. C., Rosa Luxemburg-Stuffing

Herndndez Lobato, Maricela y De la Rosa Alburquerque, Ayuzabeth (2007) “Una
aproximacion a la naturaleza del proceso estratégico en la mediana empresa
industrial del Estado de Veracruz: Un estudio de caso” en Economia y Politicas
Publicas, Gomez, Garcia Joas y Vazquez, Garatachea Enrique (Coord) Colegio de
Postgraduados del CIDE, A.C. y Hess Grupo Editorial, pp. 261-294

Hernandez, Sampieri Roberto, et. al. (2010) Metodologia de la investigacion,
MacGrawHill, México, Bogot4, Buenos Aires, Caracas, Guatemala, Madrid, Nueva
York, San Juan, Santiago, Sao Paulo, Auckland, Londres, Milan, Montreal, Nueva

Delhi, San Francisco, Singapur, Saint Louis, Sidney, Toronto, Quinta Edicion

Hibou, Béatrice (2013) “De la privatizacion de las economias a la privatizacién de los
Estados. Andlisis de la formacion continua del Estado”, Fondo de Cultura

Econdmica, Coleccion Umbrales, México.
Hodgson, Geoffrey (2009) Instituciones e individuos: interacciones y evolucion

IMCO (2014) “Indice de competitividad Urbana 2014. ;Quién manda aqui? La

gobernanza de las ciudades y el territorio en México”.

Iracheta, X. Alfonso (2009) “Politicas Publicas para gobernar las metropolis mexicanas”,

Miguel Angel Porriia y el Colegio Mexiquense, México.

(2008) Replanteando la metrépoli. Soluciones institucionales al

fenomeno metropolitano, en RIZOMA, revista de cultura urbana, num. 8 afio 3,
Abril-Junio

Jo Hatch, Mary (2005) “Organization Theory. Modern, simbolic, and postmodern

perspectives”, Oxford, second edition

249



Lascoumes, Pierre y Gales, Patrick Le (2014) Sociologia de la accién publica, México, El

Colegio de México, 141 pags.

Lozada, Fernando (2008) “De la sustentabilidad a la antisustentabilidad”, Revista
RIZOMA, afio 3, num. 08, Abril-Junio, Revista de cultura urbana, Agencia para la

Planeacion del Desarrollo Urbano de Nuevo Ledn.

March, James G. (1994) “A primer on de Decisions Making. How Decisions Happens”,
The Free Press, pp. 175-219.

Mejia, Lira José (2001) “Servicios publicos municipales”, Segunda Edicion, Universidad

Auténoma del Estado de México, Toluca, Estado de México, primera edicion 1994.

Meny y Thoenig, J. C. (1992); “Las politicas publicas”, Ariel; Barcelona. Caps. 2, 3, 4,5
y 6
Mendoza, Cristébal (2011) “Migracion, gobernanza y gobernabilidad: reflexiones en torno

a la escala, el lugar y los espacios de los migrantes en la esfera publica”, en

Gobernanza, Teoria y practica colectivas, Anthropos-UAM, Barcelona-México.

Mintzberg, H., Ahlstrand, B.W. & Lampel, J. (1998). Strategy Safari. A Guided Tour
Through The Wilds Of Strategic Management. Free Press, Ny.

Mitchell et. al. (2015) “Antropologia del Estado”, Fondo de Cultura Econdmica, Coleccion

Umbrales, México

Montafio, Hirose Luis (2005), “Organizacion y sociedad. Un acercamiento a la
administracion publica mexicana”, en Gestion y Politica Publica, Vol. XIV, num. 3,
Il semestre de 2005, pp. 465-495.

Mougzelis, Nicos (1975), Organizacién y Burocracia, Ediciones Peninsula, Barcelona

Morales, Esther (2008) “La organizacion escolar, a través de la identidad de los
docentes: Incertidumbre y ambigledad en el contexto de la modernizacion. El
Caso de las Escuelas Secundarias”, UAM, México.

Morelli, Federica (2007) Origenes y valores del municipalismo Iberoamericano, Auricaria,

afo /vol. 9, numero 018, Universidad de Sevilla, Espafa pp. 116-129

250



Murillo, Vargas Guillermo et. al (2007) “Teorias clasicas de la organizaciéon y el

management”, ECOE Ediciones, Universidad del Valle.

Ocampo, José Antonio (2015) “Gobernanza global y desarrollo: Nuevos desafios y
prioridades de la cooperacién internacional”, 1ra edicion, Siglo Veintiuno Editores,

Buenos Aires, Argentina

Ochoa, Campos Moises (s/f) Evolucion del municipio mexicano en Gaceta Mexicana de

Administracion Publica Estatal y Municipal

Ortiz, Flores Enrique (2011) “Derecho a la ciudad, produccion social y gestion
participativa del habitat. La promocion de iniciativas comunitarias incluyentes en
la Ciudad de México, en Pensar el Futuro de México. Coleccion conmemorativa de
las revoluciones centenarias: La vivienda popular en México, Retos para el Siglo
XXI, Andrade Narvaez, Jorge y Carballo Cruz, Everardo (Coord), UAM-X

Paez, G. Pablo (2013) Metodologia para una Toma de Decisiones Efectiva, en

http://www.elmayorportaldegerencia.com/Publicaciones/%5BPD%5D%20Publica

ciones%?20-
%20Metodologia%20para%20una%20toma%20de%20decisiones%20efectiva.pd
f, consultado el dia 25 de diciembre de 2013

Paul J. Di Maggio y Walter W. Powell (1999) El nuevo Institucionalismo en el Analisis

Organizacional, FCE, UAMex. 1ra, Edicion en Espafiol

Pinto, Manuel (2012) “La gobernanza y la accion publica”, en La Accién y los Retos del
Sector Publico. Una aproximacion, DELTA publicaciones, México-Espafa-

Argentina

Porras, Francisco (2011) “¢Sistema, Continuum, modo o marco general? La anglo-
gobernanza en México”, en Gobernanza, Teoria y practica colectivas, Anthropos-

UAM, Barcelona-México.

Prats i Catala, Joan (1998), "Servicio Civil y Gobernabilidad Democratica", en: Revista
Iberoamericana de Administracién Publica, RIAP, no 1, 1998: 21-68.

251


http://www.elmayorportaldegerencia.com/Publicaciones/%5BPD%5D%20Publicaciones%20-%20Metodologia%20para%20una%20toma%20de%20decisiones%20efectiva.pdf
http://www.elmayorportaldegerencia.com/Publicaciones/%5BPD%5D%20Publicaciones%20-%20Metodologia%20para%20una%20toma%20de%20decisiones%20efectiva.pdf
http://www.elmayorportaldegerencia.com/Publicaciones/%5BPD%5D%20Publicaciones%20-%20Metodologia%20para%20una%20toma%20de%20decisiones%20efectiva.pdf
http://www.elmayorportaldegerencia.com/Publicaciones/%5BPD%5D%20Publicaciones%20-%20Metodologia%20para%20una%20toma%20de%20decisiones%20efectiva.pdf

Prats | Catala, Joan (2005); “Construccion Social de la Gobernanza” en Vidal, José Ma.
y Prats, Joan “Dialogo Euro-lberoamericano sobre el buen gobierno”; Ed. Colmex-
Inap; Madrid; pp. 21-76.

Provan, Keith y Milward Brinton (2010) “ A preliminary Theory of Interorganizational
Network Effectiveness: A comparative study of four community mental health

systems”, en Organizing Government, Vol. I, SAGE, London

Ramirez et al., (2011) “Estudios Organizacionales y Administraciéon. Contrastes y

Complementariedades” Revista Férum Doctoral, EAFIT, Colombia

Real Academia Espafiola http://lema.rae.es/drae/?val=gobernanza, consultado el dia 26
de diciembre de 2013

Rodriguez, Rocio y Carbone, Silvia (2008) “Asentamientos humanos irregulares en areas
naturales protegidas. Contradicciones entre politica urbana y politica ambiental”,
Revista RIZOMA, afio 3, num. 08, Abril-Junio, Revista de cultura urbana, Agencia

para la Planeacion del Desarrollo Urbano de Nuevo Leon.

Rosales, Ortega Rocio (2007) “Desarrollo Local: Teoria y practicas socioterriotoriales”,

Miguel Angel Porriia-UAM Iztapalapa

Rosales, Rocio y Brenner, Ludger (2015) Geografia de la gobernanza. Dinamicas
miltiescalares de los procesos econdmico-ambientales, UAM-Iztapalapa, Siglo XXI

Editores, México

Rosas et. al (2012) “Elementos conceptuales para el analisis de la gobernanza territorial”
en Quivera, Vol. 14, nim. 2012-2 Julio-diciembre, 2012, pp. 113-136, Universidad
Autonoma del Estado de México, Toluca, México.

Roth, André Noél (2010); “Enfoques para el Analisis de las Politicas Publicas”;

Universidad Nacional de Colombia. Bogota. Cap | pp. 17 — 55.

Sanchez, Gonzalez José Juan (2012 “La corrupcion administrativa en México”, Instituto

de Administracion Publica del Estado de México. A. C.

Simon, Herbert (1960) “The New Science of Management Decision”, Harper and Row,
New York.

252


http://lema.rae.es/drae/?val=gobernanza

(1988), ElI comportamiento administrativo, Estudio de los procesos

decisorios en la organizacién administrativa, Aguilar, Buenos Aires

Sosa, José (2000), “Gobierno y Administracion Publica en México: Apuntes para una
discusiéon abierta”, en Gobierno y Administracion Publica en México, Julio-
Septiembre 2000, pp. 522-551.

Soto, Ramirez  Ricardo  (2013) “Método: estudio de  casos’, en
http://lwww.paginaspersonales.unam.mx/files/981/estudio_de_caso.pdf,
consultado el 20 de diciembre de 2013

Torres, Gerardo (2015) Gobernanza de los sistemas agroalimentarios localizados.
Politicas de desarrollo territorial, en Geografia de la gobernanza. Dinamicas
multiescalares de los procesos econdémico-ambientales, Rocio Rosales Ortega y
Ludger Brenner (Coords), UAM-Siglo XXI Editories, México, pp. 209-230.

Toskano, H. Gerard Bruno (2014) “El proceso de analisis jerarquico (AHP) como
herramienta para la toma de decisiones en la seleccién de proveedores”, en
http://sisbib.unmsm.edu.pe/bibvirtualdata/Tesis/Basic/toskano_hg/toskano_hg.pdf

, consultado el dia7 de enero de 2014

Umanzor et. al. (2011) “¢, Como ensefar a tomar decisiones acertadas? Proceso para
toma de decisiones”. FUNDESYRAM, Casa Barak, San Salvador.

Vergara, Rodolfo (1994) “Decisiones, organizaciones y nuevo institucionalismo” en
Perfiles Latinoamericanos, nam. 3, diciembre, 1994, pp. 119-144, Facultad

Latinoamericana de Ciencias Sociales, México

Vargas, German (2012) “Fundamentos Para la evaluacion del desarrollo rural en
México: ;Qué, como y Para Qué evaluar?”, En Menéndez y Rangel, Opticas
diversas de la Evaluacion del Desempefio en México. CEDRSSA- CAMARA DE
DIPUTADOS. México.

Vicher, Diana (2014) “El laberinto de “Gobernance”. La Gobernancia de los antiguos y la
de los modernos”, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C.

Toluca, México.

253


http://sisbib.unmsm.edu.pe/bibvirtualdata/Tesis/Basic/toskano_hg/toskano_hg.pdf
http://sisbib.unmsm.edu.pe/bibvirtualdata/Tesis/Basic/toskano_hg/toskano_hg.pdf

Weber, Max (1992) “Economia y Sociedad”, Fondo de Cultura Econémica, México, pp.
695-752.

Weick, Karl (1976) “Organizaciones educativas como sistemas flojamente acoplados”, en

Administrative Science Quarterly, Vol. 21, No. 1, 1-19

Yacuzzi, Enrique (2013) “El estudio de caso como metodologia de investigacion: teoria,
mecanismos causales, validacion”, en
http://lwww.carmaster.com.mx/MYRNA _estudiosdecaso.pdf consultado el 20 de

noviembre de 2013

Yin, K, Robert (2009) “Case Study Research. Design and Methods”, Applied social
research methods series, Vol. 5, Fourth Edition, SAGE, USA.

Zahariadis, Nikolas (2003) “Ambiguity & Choice in Public Policy. Political decision making

in modern democracies”, Georgetown University Press, Washington, D.C.

Zimmerman, F. Joseph (1992) “Democracia participativa. El resurgimiento del populismo”
LIMUSA, Noriega Editores, Primera Edicion en Espafol, México, version
original1928.

Zurbringgen, Cristina (2006) EIl Institucionalismo Centrado en los Actores: Una
perspectiva Analitica en el estudfio de las Politicas Publicas, Revista de Ciencia
Politica, Vol. 26, No. 1 pp. 67-83

Leyes y normas consultadas:

Cadigo Administrativo del Estado de México y Municipios,
http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/cod/vig/codvig008.pdf, consultado
el dia 02 de diciembre de 2011.

Caodigo para la Biodiversidad del Estado de México y Municipios

Diario Oficial de la Federacién (2014) “Decreto por el que se aprueba el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018”, de fecha 30 de abril de 2014-

254


http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/cod/vig/codvig008.pdf

Gobierno del Estado de México (2008) Plan Estatal de desarrollo Urbano. Aprobado el
19/05/2008

Gobierno del Estado de México (2008) Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de

Toluca. Aprobado el 9 de agosto de 2005, publicado en Gaceta de Gobierno

Ley de Planeacion, http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59.pdf, consultado el 27
de Noviembre de 2011.

Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios,
http://lwww.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/ley/vig/leyvig087.pdf, consultado el
dia 02 de diciembre de 2011.

Manual General de la Administracibn Publica Municipal de Toluca 2013-2015.

Ayuntamiento de Toluca, Estado de México.

Manual de la Direccion de Administracion Urbana y Obras Publicas (2014), Ayuntamiento

de Toluca, Estado de México

Manual de Organizacion del Instituto Municipal de Planeacion (2014), Ayuntamiento de

Toluca, Estado de México

Manual de Procedimientos del IMPLAN, (2014) Ayuntamiento de Toluca, Estado de
México

H. Ayuntamiento de Toluca (2014) “Plan de Desarrollo Urbano Municipal”, Aprobado el

12/09/2014 como Modificacion.

Paginas de internet:

Banco Mundial (2016) . http://www.bancomundial.org/temas/cities/datos.htm

CONEVAL (2016) http://www.coneval.gob.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza-urbana-
en-M%C3%A9xico-.aspx

Diccionario de la Real Academia Espafiola http://lema.rae.es/drae/?val=territorio

consultado el 15 de junio de 2015

Geiger, Pedro, 1996, en https://es.wikipedia.org/wiki/Territorio#cite ref-1). consultado el
15 de junio de 2015

255


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59.pdf
http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/ley/vig/leyvig087.pdf
http://www.bancomundial.org/temas/cities/datos.htm
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza-urbana-en-M%C3%A9xico-.aspx
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza-urbana-en-M%C3%A9xico-.aspx
http://lema.rae.es/drae/?val=territorio
https://es.wikipedia.org/wiki/Territorio#cite_ref-1

https://es.wikipedia.org/wiki/Territorio#cite_ref-1 consultado el 15 de junio de 2015
http://es.ccm.net/contents/252-el-concepto-de-red

El Sol de Toluca (2012) http://www.oem.com.mx/elsoldetoluca/notas/n2807416.htm
http://definicion.de/red/

http://www.microrregiones.gob.mx/catloc/LocdeMun.aspx?tipo=clave&campo=Iloc&ent=1
5&mun=106

INAFED
http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15106a.ht

ml

INEGI (2016).

http://www.cuentame.ineqi.org.mx/monografias/informacion/mex/poblacion/distribucion.

aspx?tema=me&e=15, datos del 2010

SEDATU http://www.gob.mx/sedatu/prensa/redensificacion-vertical-de-las-ciudades-

para-detonar-el-desarrollo-propone-la-sedatu

256


https://es.wikipedia.org/wiki/Territorio#cite_ref-1
http://es.ccm.net/contents/252-el-concepto-de-red
http://www.oem.com.mx/elsoldetoluca/notas/n2807416.htm
http://definicion.de/red/
http://www.microrregiones.gob.mx/catloc/LocdeMun.aspx?tipo=clave&campo=loc&ent=15&mun=106
http://www.microrregiones.gob.mx/catloc/LocdeMun.aspx?tipo=clave&campo=loc&ent=15&mun=106
http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15106a.html
http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15106a.html
http://www.cuentame.inegi.org.mx/monografias/informacion/mex/poblacion/distribucion.aspx?tema=me&e=15
http://www.cuentame.inegi.org.mx/monografias/informacion/mex/poblacion/distribucion.aspx?tema=me&e=15
http://www.gob.mx/sedatu/prensa/redensificacion-vertical-de-las-ciudades-para-detonar-el-desarrollo-propone-la-sedatu
http://www.gob.mx/sedatu/prensa/redensificacion-vertical-de-las-ciudades-para-detonar-el-desarrollo-propone-la-sedatu

m ACTA DE DISERTACION PUBLICA

Cass shierts al tiampe
UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA o 0} T3

Mathiguis 2813600161

N
’PST:TY-IO\A LISMO Y
GOBERNANZA EN LAS tn la Ciudad de& Mixico, ge presentarcon = lsa 9:00 heras
ORGART ACIO NES del dfa 22 del mes de julio del afto 2016 en la Unidad
GQUBERMAMENTALES LOCALES. Izrapalapa de la Universidad AutOnoms Metropolitana. Ios
ESTUDIO DE CAS0; AREA OF BusSTitos miembros del jurado:
DESARROLLO URSANQ DE TOLUCA
DE. GERMAY VARGAS LARIOS
DR. JORGE ANTONTO SARCHEZL GALVAN
PR. GUILLERMC RAMIREZ MARTINZZ
.
\ J
Bajo 1Ia Presicdencia dei Primerc Yy <on coczlcter de
g = Socretario 1 fltimo, &8 reunfieron &4 1la pressentacidn de. Ia
- =" Disertacidn POblica  cuys denominacion apgarece al margen,
l 1a obtencidn del grado de:

Yy de& acuerde con el arciculp 74 f» IV
de Esrtudics Supseriorss da 1la Univergidad
¥atropolitana, 1of niexbros dsl 3 resol

Dis
pars

s DOCTCR EN ESTUDIOS ORGANIZACIONALES
DE:  LUIS ERNESTO VAIQUEZ ARELLAND

LUtS ERNESTO VAZQUEZ ARELLANO H. P/leo 13 A/ 2

ALUMNO

e = e

ACEO continuo, el presidents del jurado comunicé al
fnceresads el resulrado de la evaluacién y, an caso
aprobatorio, le fue tomada la protesta.

DIRECTORADE LA DMS\ON‘ DE CSH PRESIDENTE

1 u&\?) (Se

]
ORA JUA A .IUA ERO DR. GE ARGAS LARIOS

VOCAL SECREYARIO

-

DR JORGE 10 SANCHEZ GALVAN DR. GUILLERMQ RAMIREZ MARTINEZ

g

257



