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INTRODUCCION

La administracion publica en México ha transitado por distintos cambios
sustanciales en las ultimas décadas debido a las reformas administrativas que
han construido el camino hacia la democratizacion institucional, no obstante,
aun subsisten deficiencias que entorpecen la accion publica, dichas fallas
derivan de los inicios de la conformacion administrativa, quedandose
enraizadas en lo mas profundo de la cultura politica, dificultando Ia

construccion de la calidad de gobierno.

En la época posrevolucionaria con la fundacion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR), creado por Plutarco Elias Calles, la administracion
publica mexicana fue organizada a partir de ceder espacios a los grupos de
poder como reconocimiento y premio a su participacion y lealtad en el
movimiento armado que termind con la dictadura de Porfirio Diaz. Sin
embargo, esta practica en la cultura politica mexicana se consolido con la
hegemonia del entonces Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) el cual mas

tarde seria nombrado Partido Revolucionario [nstitucional (PRI) en 1946.

Este tipo de practicas, que depositd la organizacion y direccion de la
administracion publica como recompensa por lealtad ha tenido consecuencias
negativas, ya que, ademas de actos de nepotismo, se han insertado como
servidores publicos personas no capacitadas para puestos que demandaban
mayor especializacion; trayendo como consecuencia, la desacreditacion del
ejercicio burocratico, entendiéndose en términos de corrupcion, por un ejercicio

de direccion, eleccion vertical y de nepotismo.

En esencia, se consolido una administracion putblica centralizada con un

fuerte sistema burocratizado, intervencionista y jerarquico que generd de forma
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paulatina el desgaste y la desconfianza hacia el gobierno al cual le fue imposible
administrar y mantener la capacidad para atender las crecientes demandas,
necesidades sociales y la crisis economica por la que atravesaba el pais. Para
los afos ochenta, este modelo de gobierno no se podia sustentar por lo que en
la administracion de Miguel de la Madrid tiene lugar un conjunto de reformas
urgentes y pendientes de anteriores gobiernos, con el objetivo de democratizar

la administracion publica.

Estas nuevas reformas a la administracion del estado mexicano
comienzan a mostrar cambios y transformaciones, sobre todo en el ultimo
cuarto de siglo con la introduccion de la nueva gerencia o Nueva Gestion

Publica (NGP).

Este nuevo modelo se concibe globalmente como un conjunto de los
mejores instrumentos de gestion del sector privado llevados al sector publico,
con el propdsito de implementar nuevas practicas administrativas orientadas a
flexibilizar estructuras y procesos, buscando introducir mayor competencia en
el sector gubernamental, con la intencidon de mejorar la eficiencia y eficacia en
la accion de gobierno, como en el personal burocratico, en una nueva forma de
pensar la administracion y la gestion publica en un sentido de calidad de

gobierno o calidad de la democracia.

Es precisamente la calidad de gobierno la que nos ocupa en esta
investigacion, con el proposito de entender ;qué elementos y procesos definen

la calidad de gobierno?, ;en qué consiste? y, ;en qué radica su permanencia?

A finales del siglo XX y comienzos del XXI, la calidad de gobierno es

un tema que salta al escenario politico como eje medular de los estudios de la
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democracia, frente a un panorama de deficiencia administrativa como de

gestion publica, crisis politica e insatisfaccion ciudadana.

En este escenario distintos estudios académicos, tratan en la teoria como
en la practica, de identificar las dimensiones que constituyen la calidad de
gobierno, por medio de andlisis cuantitativos y cualitativos. Por ejemplo,
Leonardo Morlino publica en el informe IDEA- Internacional': Calidad de la
Democracia en América Lating, la construccion de una metodologia de
andlisis® de corte cuantitativo a través de una base de datos, donde establece
dimensiones y subdimensiones para definir la calidad de la democracia. En
México, Guillermo Cejudo, Dionisio Zabaleta, en su estudio Cualidad de
gobierno una definicion basada en atributos del ejercicio del poder?, seialan a
la arquitectura institucional y practicas de gestion politica como los elementos
que debe contener un gobierno democratico para ser considerado de calidad.
Por otro lado, Armando Lopez L.eyva, retoma a Morlino en su consideracion de
cinco atributos, que construyen una democracia de calidad, apoyando su

analisis en el l.atinobardmetro®.

" IDEA- Internacional, Intenacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional) es una
organizacion intergubernamental que apoya la democracia sostenible en todo el mundo. l.a membresia en IDEA
Internacional esta abierta a aquellos gobiernos que demuestren, por medio del ejemplo en su propia nacion, su
compromiso con el Estado de derecho, los derechos humanos, los principios basicos del pluralismo democratico
y el fortalecimiento de la democracia.

? [.eonardo Morlino, Calidad de la democracta en América l.atina, Informe IDEA [ntermacional, 1a, Costa Rica,
2014

* Guillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta, l.a calidud de gobierno una definicion basada en atributos del poder,
CIDE, México, 2009.

* [.atino barometro es un estudio de opinion publica que se aplica anualmente alrededor de 20.000 entrevistas
en |18 paises de América Latina representando a mas de 600 millones de habitantes. investiga el desarrollo de
la democracia, la economia y la sociedad en su conjunto, usando indicadores de opinion publica que miden
actitudes, valores y comportamientos. L.os resultados son utilizados por los actores socio politicos de la region,
actores  internacionales,  gubernamentales 'y  medios de  comunicacion.  Recuperado  de
http://www latinobarometro.org lat.jsp
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El tema de la calidad de gobierno no es nuevo, pero en México se ha
profundizado en ella de manera paulatina para comprender cdmo alcanzar
mayor eficacia, eficiencia y funcionalidad; en el desarrollo de su analisis se han
aportado atributos tales como: la rendicion de cuentas, transparencia, acceso a

la informacion, participacion ciudadana y la gestion estratégica.

El conjunto de investigaciones de la administracion publica se inclina a
detinir los factores que componen al gobierno de calidad, en ellos se enfatiza el
coniexto como pieza clave para comprender los elementos atribuidos cuando se
habla de calidad, ya que los estados y municipios cuentan con caracteristicas y

problematicas propias, lo que ha derivado en distintos matices.

En el gobierno federal se ha optado por una estrategia de buen gobierno
con dimensiones de la nueva gestion publica, mientras que en el gobierno
subnacional® se han llevado a cabo de forma aislada distintos casos de

innovacion.

Durante los sexenios de Ernesto Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderon
se retoman aspectos de la NGP en programas como el presupuesto basado en
resultados, el modelo estratégico de innovacion gubernamental, regulacion base
cero de la secretaria de la republica; no obstante, la flexibilidad y competencia
estuvieron ausentes en las administraciones. Mas recientemente se han llevado
a cabo reformas al sector administrativo como son la creacion del servicio civil

de carrera, la Ley de Transparenciay Acceso a la Informacidn como estrategias

% Se entiende por gobierno subnacional el termino genérico para designar las divisiones territoriales que poseen
los Estados soberanos en cualquier nivel, habitualmente, con caracter politico-administrativo y con autonomia
hacendaria (n.a)
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para el ingreso democratico a las diferentes dependencias, ya sea laboralmente

o para informacion.

Sin embargo, sobre el gobierno subnacional son pocos los estudios de
caso que registran la nueva gestion publica, si bien el municipio ha sido muy
estudiado en los temas de participacion ciudadana, alternancia politica, partidos
politicos, el tema de la calidad de gobierno ha sido poco relevante. Por ello, la
trascendencia del analisis de los gobiernos locales es una via para realizar una
primera radiografia de la gestion gubernamental y la accion social, ya que al ser
el orden politico mas proximo al ciudadano representa un espacio y la

posibilidad de avance estratégico en la practica democratica cotidiana.

Los municipios son los que han enfrentado el construir nuevas estrategias
y dinamicas de interlocucion con el ciudadano, ademas de afrontar las
alternancias politicas. asi como en adoptar nuevas estrategias de accion, han
sido también los primeros en construir planes de innovacidn para la gestion

publica.

Algunos municipios se las han ingeniado para echar a andar una gestion
innovadora de acuerdo con el contexto de sus comunidades para poner en
marcha politicas y estrategias de gobierno a pesar de contar con escasos
recursos; en este sentido el abordaje de la calidad de gobierno a nivel municipal
es urgente para comprender qué factores parecen haber influido en la
construccion de practicas de gobierno con un sentido de calidad mas o menos
intensa, con mayor o menor capacidad para permitir una reingenieria

institucional.
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El panorama que exige este tipo de analisis es critico: la sospecha
creciente de corrupcion de alcaldes, funcionarios publicos coludidos con el
crimen organizado, la intervencion de poderes facticos en el ejercicio politico
asi como sus correlativos efectos, tales como la deficiencia administrativa, las
carencias en la prestacion de servicios, la ausencia de politicas publicas, la
ausencia de rendicion de cuentas, los bajos indices de participacidn ciudadana.
la nula transparencia en la gestion de gobierno y la falta de programas publicos
que respondan a las necesidades de los habitantes, saltan al escenario como
factores de los que adolece la democracia, y de los que se tratan de evitaren las
acciones de gobierno. Dichos aspectos han incidido en la demanda creciente de
la sociedad por transparentar la gestion publica, reestructurar la administracion
apostando por un mayor nivel de participacion ciudadana, que lleve a un

gobierno que se preocupe y atiende a sus ciudadanos.

Asi también, la calidad de gobierno ha empezado a construir un nicho en
las entrevistas académicas y en los foros de discusion de organismos
internacionales. l.os pocos estudios que se han hecho sobre el tema en los
gobiernos subnacionales coinciden en sefalar como dimensiones de analisis
para evaluar la calidad de gobierno a la participacion ciudadana, rendicion de

cuentas, transparencia y acceso a la informacion.

En este sentido, nuestro objetivo es analizar la presencia de la calidad de
gobierno en dos municipios del Estado de México a saber, Naucalpan de Juarez
y Ecatepec de Morelos, los cuales han sido seleccionados por las siguientes
caracteristicas: son de los mas poblados, ambos con experiencia de alternancia
politica, distintos modelos de gestion y con similitudes en la importancia

politica de ambos territorios.

10
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Son singulares estos dos municipios, ya que se han caracterizado por
ajo:star por la alternancia politica con posterior continuidad de subsiguientes
gibiernos, ademas de registrar un incremento poblacional en los ultimos afos,
ai como el desarrollo endogeno a través de la industria, asimismo por la
triscendencia que representa su capital electoral, lo que ha supuesto para los
pirtidos politicos, que su acceso al poder requiera de la formulacion de distintas
etrategias de gestion y de administracion publica, asi como politicas publicas

yprogramas en beneficio de la poblacién.

l.a gestion de gobierno en ambos municipios ha presentado
ceracteristicas peculiares que los distinguen: en el caso de Naucalpan de Juarez,
grbernado tradicionalmente por gobiernos priistas, aposto por el cambio en
1997 transitando hacia la alternancia encabezada por el Partido Accion
Nacional (PAN), el cual emprende una administracion de corte empresarial; las
subsiguientes administraciones ponen en marcha novedosos esquemas de
gsstion apegados al modelo gerencial, con el cual se aplican novedosas
practicas de gestion e inclusion ciudadana. En tanto, el municipio de Ecatepec
d: Morelos también gobernado tradicionalmente por gobiemos priistas, en la
administracion 2003-2006 lleva a cabo la certificacion de sistemas de gestion
dz calidad en algunas areas de gobierno implementando asi un nuevo sistema
dz gestion, sin embargo, no fue suficiente ni reditud en su permanencia en el
poder, ya que en las elecciones de 2006 se produce laalternancia politica a favor
del PRD, el cual deja a un lado las politicas del anterior gobierno y reformula
una nueva gestion. Es precisamente durante esta administracion (2006- 2009),

que se pone en marcha por primera vez en el Estado de México la politica de

11
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presupuesto participativo, retomado del modelo de Porto Alegre, Brasil,® donde
la participacion y organizacion comunitaria se vuelven esenciales. No obstante,
se mantienen formas de gestion excluyentes y clientelas similares a las

anteriores administraciones.

Estos dos casos que se proponen revisar durante el periodo de gobierno
2006-2009, contienen similitudes en los modelos de gestion, como en su
aplicacion. lLa revision de ambos casos de estudio nos ofrece, aciertos y
desaciertos, asi como pendientes en desarrollar mecanismos, formas y procesos
en los que se llevd a cabo la gestion publica en busca de la calidad de gobierno.
Lo antes dicho nos permite plantear como pregunta general de investigacion.
;Cudles son las estrategias de la gestion municipal que reditian en una
arquitectura institucional y gestion de calidad democratica? Para apoyar este
cuestionamiento se sefialan los siguientes interrogantes: | .- ;Cuales han sido
las estrategias de gestion en los gobiernos locales de Ecatepec y Naucalpan para
que el ciudadano tenga una mayor proximidad en las acciones de gobierno?, 2 .-
;en qué medida el acceso a la informacion conlleva a la democratizacion y
desarrollo local en ambos municipios?, 3.- ;qué incidencia tuvo la participacion
ciudadana en el logro de una mejor calidad de gobierno en ambos municipios?,
4.- ;qué tipo de acciones estratégicas realizd la administracion para que la
rendicion de cuentas lograra legitimar al gobierno?.

Estos cuestionamientos se responden a partir de los siguientes objetivos

generales y particulares:

“ Armando Rendon Corona . Justicia distributiva: el presupuesto participativo en Porto Alegre. Brasil, en
Revista, POLIS 2006, vol. 2. nim. 1. pp. 217-244.

12
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Evaluar el impacto de los elementos articuladores que definen la calidad
de gobierno en los municipios de Naucalpan y Ecatepec durante el trienio 2006
—2009.

1. Describir las estrategias de gestion que los gobiernos locales de Ecatepec
y Naucalpan impulsaron para que el ciudadano tuviera una mayor
proximidad en las decisiones del gobierno local.

2. Analizar en qué medida el acceso a la informacion propicid la
democratizacion y desarrollo local en ambos municipios, y cudles fueron
sus alcances y resultados.

3. Explicar de qué forma la participacion ciudadana influyo en el logro de
una mejor calidad de gobierno

4. Analizar los mecanismos articuladores que promovieron la calidad de
gobierno en ambas administraciones municipales, y cudles fueron sus

principales alcances y limitaciones.

Partimos de la hipdtesis general: los factores que construyen la calidad de
gobierno en Ecatepec y Naucalpan han presentado resultados distintos que no
han logrado consolidarse debido a que en ambos gobiernos no se ha conseguido
institucionalizar los avances, por lo que no se ha fortalecido la estructura

democratica en ambos municipios.
Las hipotesis especificas que se consideran son las siguientes:

e El municipio de Ecatepec de Morelos durante el trienio 2006-2009 cont6
con una propuesta de gestion innovadora, que impulsé en mayor o menor

medida la democracia local. No obstante, la politica aplicada resultd

13
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insuficiente, en laconstruccion y consolidacion de la calidad de gobierno,
por lo que no logro su permanencia.

e El gobierno municipal de Naucalpan de Juarez, durante el trienio 2006-
2009 aposto por una politica de gobierno empresarial dejando de lado la
politica de innovacion seguida por anteriores gobiernos, por lo que no se
tomaron en cuenta las dimensiones de la calidad, lo que reditud en un

bajo indice de legitimidad y aprobacion ciudadana.

En la elaboracion del trabajo de investigacion se recurrio a la siguiente
Metodologia: se retomo la teoria de Guillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta,
sobre las dimensiones que caracterizan y componen la calidad de gobierno, el
cual se desarrolla en dos dimensiones de analisis y varios indicadores.

En el siguiente cuadro se resumen las dimensiones e indicadores, para lo
cual se retoman las dimensiones: Arquitectura institucional y practicas de
gestion, con siete indicadores, en la segunda dimension practicas de gestion
solo se retoman las dimensiones, gestion de la informacion y gestion estratégica
con sus respectivos indicadores, no se toca el aspecto financiero y de recursos
humanos, a pesar de ser significativos en el analisis de la calidad de gobierno,
no obstante la disponibilidad de la informacion y los tiempos académicos,

dificultaron que se tomaran en cuenta estas dos dimensiones.

Consideramos que los indicadores con las cuatro dimensiones sefialadas
permiten hacer una revision de los casos de estudio y evaluar la calidad de
gobierno presente en ambas administraciones, sin que las dimensiones que no

se tocan menoscaben el trabajo de investigacion.

14
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Indicadores

Dhmensiones

Subdimensiones

Indicadores

Arquitectura institucional

Contrapesos

Reglas y normas sobre la
Participacion ciudadana
Reglas y normas sobre la
Rendicion de cuentas

Practicas de gestion

Restricciones

Reglas que establezcan
obligaciones en materia de
transparencia y acceso a la
informacion

Reglas y cniterios de acceso
al servicio publico

Gestion de informacion (tecnologias)

Normatividad de Acceso a la
informacion
Practicas de gestion de la

informacion.

Gestion estratégica

Practicas y FEstrategias e
gestion

Gestion financicra

Practicas de captacion fiscal
Practicas de presupuestacion
Practicas de reporte del uso
de recursos

Gestion de recursos humanos

Practicas para la definicion
de puestos burocraticos
Practicas de reclutamiento
Practicas de evaluacion del
desempenio

Practicas de capacitacion

Fuente: elaboracion propia con base en datos del texto de Guillermo Cejudo y Zabaleta, "La calidad
de gobierno una definicion de atributos del poder".

l.a dimension arquitectura institucional: se refiere a los elementos

constituyentes de la administracion publica, que contribuyen en limitar el uso

discrecional de los recursos publicos por parte del gobierno; su subdimension
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contrapesos se compone de los indicadores Reglas y normas de participacion
ciudadana, y Reglas y normas de rendicion de cuentas , estos indicadores son
pertinentes para explicar los mecanismos normativos y de implementacion que

se llevan a cabo en el gobierno municipal como contrapesos al poder politico.

En el caso de la participacion ciudadana se considera como uno de los
contrapesos mas significativos el cual se vale de mecanismos institucionales,
pero también no institucionales para vigilar la accion de gobierno. Los
ciudadanos cuentan con las herramientas normativas para solicitar la rendicion
de cuentas, castigar las anomalias que se llegasen a presentar, e incidir desde

ciertos espacios en el proceso de la construccion de politicas publicas.

En la dimension restricciones, se contemplo el indicador: Reglas que
establezcan obligaciones en materia de transparencia y acceso a lua
informacion, el cual refiere a la construccion de mecanismos e instancias donde
se pueda encontrar informacidn sobre el trabajo, alcances y resultados de las

distintas dependencias de gobierno.

Leyes y criterios de Acceso al servicio publico. Se retoma este segundo
indicador pensando en la normatividad sobre el acceso al servicio publico, los
mecanismos internos de control de personal, permanencia en los puestos, la
existencia de programas de capacitacion. Partiendo de este indicador se
pretende observar la existencia de leyes y mecanismos de acceso a la burocracia
municipal, asi como la integracion de personal de confianza o personal de base

en puestos considerados estratégicos.

En la dimension practicas de gestion: se refiere a la existencia de una

orientacion estratégica efectiva en la accion de gobierno, ligada a la
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administracion presupuestaria, de recursos humanos, informaticos de acceso a
la informacidn. Atributos que reflejan la habilidad intrinseca del gobierno; para
ello se recurre a la subdimension gestion de informacion, con los indicadores:
Normatividad de Acceso a la informacion y Practicas de gestion de la
informacion. Ambos indicadores ayudan a explicar las leyes y reglamentos en
el municipio para otorgar a los ciudadanos el derecho a la informacion de
dependencias publicas, como de las politicas o programas de gobierno. Las
practicas de gestion permiten observar la manifestacion de programas, politicas
publicas y las acciones en general que implemente el gobierno local respecto a

la informacion publica.

l.a segunda subdimension recae sobre la gestion estratégica, con el
indicador: Practicas y estrategias de gestion, a partir de este indicador podemos
analizar las estrategias de gestion que elabora la administracion municipal

respecto a las practicas de innovacion y desarrollo.

En el siguiente cuadro se sefala los mecanismos a los que se recurrio para

observar las unidades de analisis.
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MECANISMOS DE OBSERVACION

Unidad de observacion Procedimiento

® Reglas y normas sobre la Participacion | Revision del plan de desarrollo municipal

ciudadana Revision del bando municipal
e Reglas v normas sobre la Rendicion de Revision de los tres informes de gobierno
cuentas Analisis del plan de desarrollo municipal

Solicitudes en transparencia

e Reglas que establezcan obligaciones en | Analisis  de los  datos  solicitados  a

materia de transparencia v oacceso a la transparencia.
informacion. Reviston  del  reglamento  intermo — sobre
e Reglas y criterios de acceso al servicio lransparcn'cia.\ acceso a la intormacion
publico (con.lr‘alorla) . N
Revision de la normatividad municipal sobre el
acceso al servicio publico, convocatorias y
criterios de evaluacion
|
e Normatividad de acceso a la
intormacion Revision del bando municipal
®  Pricticas de gestion de la informacion Revision del plan de desarrollo municipal

Analisis de los intormes de gobierno

Analisis del plan de desarrollo municipal
e Practicas y Estrategias de gestion Analisis de los informes de gobierno
Solicitudes a transparencia.

Etaborado por: Aracelt Hernandez

Los datos que se utilizaron para medir y observar los indicadores fueron las
leyes sobre participacion ciudadana, Ley de transparencia y acceso a la
informacionpublica del Estado de Meéxico y municipios, Ley de
responsabilidades de servidores publicos del estado de México y municipios,
Bandos municipales de ambos municipios, reglamentos sobre la administracion
publica. Consideramos pertinente recurrir a los aspectos normativos de los

indicadores que se seiialan, para después observar por medio de los informes de
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gobierno y politicas de gestion las practicas orientadas a un sentido de calidad

en la innovacion subnacional.

Asi también. se reviso la “Encuesta Nacional de Gobierno 2009 Seguridad
Publica y Justicia Municipal™, asi como a las paginas web del Instituto de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos
Personales del Estado de México y Municipios (INFOEM), asi como, a la
pagina Informacion Publica de Oficio Mexiquense (IPOMEX), en solicitud del
Plan de Desarrollo Local, informes de gobierno, documentos institucionales.
(minutas de cabildo, planes o programas municipales, politicas publicas,
iniciativas entre otros documentos, presupuesto ejercido en transparencia

(anual), presupuesto ejercido en participacion ciudadana (anual).

Se obtuvo respuesta del municipio de Naucalpan, el cual proporciond los
tres informes de gobierno y el plan de desarrollo local y minutas de cabildo; en
el caso de Ecatepec de Morelos se comunico que solo se contaba con el tercer
informe de gobierno, por lo que se tuvo que recurrir a las bibliotecas locales
para poder obtener la informacion; se consiguio el informe general de los tres

periodos de gobierno y el plan de desarrollo local.

Se realizo investigacion documental (bibliografia especializada,
documentos oficiales, revision de material hemerografico y monogratias) y se
revisaron los conceptos democracia, calidad de gobierno, calidad de Ia
democracia. gobernanza, gobierno local, administracion publica, la nueva

gestion publica.

Finalmente, el trabajo se integra de cuatro capitulos: el primer capitulo,

denominado “Federalismo, municipio y democracia: del calpulli al municipio™.
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se hace un recorrido por el proceso de lucha historica del municipio desde sus
inicios hasta su consolidacién como base de la division territorial, organizacion

politica y administrativa del estado tederado.

El segundo capitulo “Democracia y calidad de gobierno en la
administracion local™, en este capitulo se realiza el marco tedrico que recupera
las teorias sobre la democracia, calidad de la democracia, calidad de gobierno
indice de desarrollo democratico, se sefialan los indicadores que componen la

calidad de la democracia y se exponen cada uno de ellos.

Tercer capitulo, denominado “l.a Nueva Gestion Publica: Gestion
estratégica y calidad hacia la mejora administrativa™, en este capitulo se analiza
en un primer momento el desarrollo y el avance de la nueva gestion publica en
América Latina, y en México, en un segundo momento se analiza el impacto de
la NGP a nivel municipal en cuatro casos de estudio: Leon (Guanajuato),
Oaxaca de Juarez (Oaxaca), Nuevo l.aredo (Tamaulipas), y Jojutla de Juarez
(Morelos) como referentes para comprender sus éxitos y los pendientes que

quedan por realizar.

Por altimo, el cuarto capitulo, titulado “Estrategias de gestion, Ecatepec
y Naucalpan dos realidades un solo estado™ aterriza el trabajo de investigacion
en los dos casos de estudio, Ecatepec de Morelos y Naucalpan de Juarez. Para
este fin, en primera instancia se da a conocer la monografia de ambos
municipios (poblacion, economia, indice de desarrollo humano) se describe el
contexto politico anterior a la nueva administracion, cabe sefalar que en el

periodo de estudio 2006-2009 gobiernan partidos de oposicion.

20



ALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

Como un apartado de este capitulo, aunque mas alla de nuestro periodo
fe analisis, nos propusimos como objetivo de continuidad y actualizacidn,
‘ealizar una revision sucinta de los gobiernos posteriores a nuestro periodo de
:studio, intentando visualizar el avance en la construccion de la calidad
sobierno y sobre todo dar cuenta si existieron nuevas politicas como estrategias

sara el fortalecimiento de la arquitectura institucional y practicas de gestion.

En el trabajo se incorporan graficas, tablas, mapas, que representan un
1poyo visual para un mejor entendimiento del tema. Por ultimo, se pretende que
sste trabajo de investigacion sirva en el futuro cercano a otros estudios, como
-eferente para conocer, y analizar la calidad de gobierno en los gobiernos
ocales; otra de las intenciones de esta investigacion, es que, en algun momento,
as autoridades locales en su plan de gobierno le otorguen la importancia que
‘equieren las dimensiones que construyen gobiernos incluyentes 'y
femocraticos. Finalmente. el lector encontrard un estudio analitico sobre la

Nueva Gestion Publica, que no significa ni constituye recetas ni doctrinas.
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CAPITULO |

FEDERALISMO, MUNICIPIO Y DEMOCRACIA: DEL CALPULLI
AL MUNICIPIO

Este primer capitulo describe la historia y conformacion del municipio en
México como parte de la organizacion politica del Estado, su origen,
construccion y consolidacion como parte del sistema federalista. Su origen se
remite al calpulli organizacion integrada por un consejo de hombres ancianos
de cada familia representados por la figura del Tlatoani designado por eleccion
del calpulli. Con la conquista espariola la organizacion politica se trastoca y se
da paso a una nueva logica de organizacion, constituyéndose para 1519 el
primer municipio instaurado por Hernan Cortés en Veracruz, conocido como la

villa Rica.

l.a instauracion del municipio, en lo que se conocio como la Nueva
Espafia formo parte de la estrategia politica empleada para legitimar la
conquista. Afios mas tarde alcanzada la Independencia tiene lugar la primera
republica federal en 1824, en este aio se proclama la constitucion precisandose
la organizacion territorial dando libertad a los estados para organizar su
gobierno y administracion; en la constitucion no se contemplaba aun la figura
del municipio, sin embargo, permanecio gracias al modelo de la constitucion de

Cadiz de 1812 donde se establecia la figura municipal.

En los afios consecutivos la disputa entre liberales y conservadores llevo
a la supresion de la constitucion de 1824 eliminando la figura del municipio e
imponiendo en la constitucion de 1836 a los jueces de paz. EI municipio
desaparece y se da paso a un régimen centralista que permanece hasta el triunfo

de los liberales cuando se restituye la constitucion de 1824.
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El protagonismo municipal comienza a ganar terreno, alcanzando su
consolidacion al término de la Revolucion Mexicana (1910-1920) y con la
proclamacion de la constitucién de 1917, consolidando al municipio como base
de la organizacion politica y esencia del federalismo. Las subsiguientes
reformas en 1983 al articulo 115 constitucional dotaron al municipio de
atributos y competencias, dejo de tener el papel de administrar para obtener el
de gobernar, de esta forma se reconoce la autonomia del gobierno local para
administrar su hacienda. sin intermediarios con el gobierno estatal. e investido

de personalidad juridica.

Con la consolidacion del Estado nacional moderno y el naciente régimen
presidencialista el municipio ve limitadas sus funciones, en teoria debia de
contar con autonomia en su gobierno, sin embargo, el ejecutivo tenia injerencia
en la politica local. Es asi que durante la primera mitad del siglo XX la
centralizacion del poder y el autoritarismo politico encabezado por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) se reflejaron en la ausencia de un
federalismo real, los estados y municipios no contaban con libertad politica ni
econdmica. A partir de 1980, a causa del desgaste del modelo econdmico, el
gobierno federal lleva a cabo una serie de reformas que comienzan a abrir el
camino hacia el federalismo, este se consolidaria con la apertura politica en los

estados y municipios.

La apertura politica y las subsiguientes reformas trazaron el camino hacia
la descentralizacion y hacia la construccion de un federalismo con mayor
autonomia a nivel estatal como local. Hoy en dia, el triunfo de la oposicion en
los municipios hadadopasoa la innovacion e instauracion de una nueva politica

social aspiracional hacia la calidad de gobierno.
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1.1 Conformacion del municipio

En la vida politica y social de México, la historia de la conformacion y
consolidacion del municipio como institucion encuentra sus raices en la historia
prehispanica con el Culpulli, constituyéndose en una organizacion politica con
funciones sociales como foco de convivencia humana, econdmicas con la base
de la propiedad, el trabajo, y de la produccion administrativa’ en general, como
la célula de la organizacion territorial y militar. Su forma de gobierno se
integraba por un consejo de jefes conformado por los hombres mas ancianos de
cada familia. siendo su representante el 7/atouni el cual se designaba por medio
de una eleccion en asamblea donde participaban los ciudadanos mas
representativos de la estructura del Calpulli. En la organizacion de sus labores
¢l Tlatoani se apoyaba de consejos y cuerpos colegiados que tenian a su cargo:
dirigir trabajos comunales, recaudar los tributos, dirigir la milicia y adiestrar a

los jovenes.

La Conquista trastoca la organizacion del Calpulli y se da paso a una
coexistencia del municipio espafiol con el municipio autéctono con la

implementacion de los cabildos espanoles.

El régimen municipal en México se instala de manera oficial con el
establecimiento de la Villa Rica de la Veracruz por Hernan Cortés el 22 de abril
de 1519. “El primer ayuntamiento instalado en el territorio de lo que hoy es
Meéxico, por lo tanto, nace de un plan preconcebido por Cortés, instrumentado

para ganarse la indispensable autonomia politica y, al mismo tiempo, para

7 Sergio Gutiérrez, “Historia del municipio en México”, en revista Clio 4/5, p. 31, Consultado el 2 de febrero
de 2018 en: http://historia.uasnet mx/rev clio/Revista clio/Revistad/5 Historia Sergio%20Jacobo.pdf
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adquirir, el amparo de una institucion entonces muy respetada, la potestad

requerida para convertirse en el jefe nato de la conquista™?®

La instauracion del municipio fue una estrategia determinante en la
conquista espanola; la legitimidad con la que contaba la institucion y el
nombramiento del rey de Esparia a Cortés como capitan general del ejército, le
permitio convertirse en conquistador legitimo de las nuevas tierras, de esta
manera la conquista se llevd a cabo por medio de la intermediacion del
municipio. En un primer momento se desarrollo una nueva dinamica con el
establecimiento de cabildos esparioles e indios donde se encontraba presente
una dinamica democratica; el municipio contd con cierta autonomia y continud
desarrollando sus labores en coordinacion con los cabildos esparnoles. “En
cuanto a los negocios de la administracion los cabildos eran técnicamente
independientes con todo lo que tenia que ver con laciudad, construccion de obra
publica. recoleccion de tributos locales, inspeccion de carceles y hospitales,

regulacion de exploracion de las tierras y el cuidado de la moral publica.”®

No obstante, la independencia con la que contaban los municipios en la
eleccion de cargos y desempefio se fue mermando, los virreyes y los
gobernadores empezaron a difundir la practica de vender en subasta los puestos
mas importantes, lo que llevd a que los municipios perdieran legitimidad. “De
esta manera los municipios hispanoamericanos limitaron severamente el
derecho de los vecinos a elegir libremente a sus autoridades, con lo cual se
quebrantd abruptamente el sistema democratico que debia regir en las

comunidades locales™°

8 /bid., p. 34
9 Ibid., p. 35
0 /bid. p.36
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Los nombramientos de los principales cargos putblicos en los municipios
se vieron sometidos de manera abrumadora en el reinado de Carlos V, debido a
que se pusieron a la venta oficios municipales, y se elevaron los tributos a las
comunidades, la nobleza y el clero. Frente a esta situacion los comuneros se
entrentaron al ejército real “contra esos excesos del ayuntamiento de Toledo, al
cual se sumaron después otras comunidades, iniciaron diversas acciones para
oponerse a las medidas que lastimaban sus derechos.”™*! Se acciono la guerra
conocida como la de los comuneros contra el poder real. terminando con la
derrota de los comuneros en los campos de Villalar en 1521; este hecho trajo
consigo la centralizacion del poder en la corona. Afios mas tarde, vendria la
Revolucion y la promulgacion de la primera constitucion donde se establecia la

figura del municipio en la vida del pais.

1.2 El municipio en la Nueva Espaiia

LLa conformacion del municipio en México se situa en el aiio de 1573 con las
primeras ordenanzas de poblacion dictadas por Felipe I, en las cuales se
establecieron las normas relativas al descubrimiento de la poblacion y
pacificacion de las indias™*2, lo que propicio la instauracion del municipio en la
Nueva Espaiia, con caracteristicas propias del municipio espafol. Consumada
la Conquista, el municipio se consolidd como la unidad basica del gobierno en
toda Nueva Espaiia, abarcando regiones indigenas y las nuevas poblaciones
espafiolas que consolidaron al municipio como una organizacion politica

primigenia. No obstante, “*durante la colonia el modelo municipal fue perdiendo

' Salvador Valencia, £l municipio mexicano: génesis evolucion y perspectivas contempordneas, Instituto de
Investigaciones Juridicas- UNAM, SEGOB, México, la 2017, p. 58
2 /bid., p. 62
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sis facultades y derechos, ello debido a que, en la practica, los cabildos gozaron
de¢ una autonomia muy limitada, ya que los regidores eran nombrados por el

monarca™3,

La designacion de los puestos publicos llevo a la batalla de Villalar. Con
la reforma borbodnica se dio paso a las intendencias: “estos drganos estaban a
cargo de funcionarios reales a los que la corona otorgaba el derecho de
ircervenir en los asuntos internos de los ayuntamientos™*; la instalacion de la
fizura de intendente reemplazando a los alcaldes (quienes presidian el cabildo),
s¢ sustituyd a los Ayuntamientos por juntas municipales fortaleciendo el

mydelo centralizador y el poder absolutista en favor del monarca y en

detrimento de la autonomia municipal.

La guerra de 1808 o invasion francesa en Esparia rompe el equilibrio de
peder de los gobernantes espafioles en las colonias americanas, produciéndose
ur periodo de vacio de poder, crisis de la monarquia espafola y debilidad
pelitica en lametropoli. En ese momento Espaiia pierde legitimidad e influencia
er las colonias, situacion que fue aprovechada por los caudillos de la Nueva
Espana que impulsaron la Independencia en el afio de 1810. No obstante, es
hesta el aiio de 1821, que acontece el primer ejercicio de Independencia de
Espania, a través del Plan de Iguala, que perseguia la construccion de una nacion
urificada bajo el ideal de abolir diterencias entre la poblacion indigena y
espanola; en este mismo plan se reconoce la existencia de la institucion

municipal.

3 La influencia con el que la Corana Espafola se fue apropiando de la designacion de los miembros del cabildo,
oficios municipales fue creciendo en la Nueva Espana, el rey Carlos V y Felipe Il dispusieron de los cabtldos y
las elecciones de estos. l.a endeble autonomia con la que contaban los cabildos se hacia cada vez mas tragil
ante el poder de la corona para designar a los regidores, asi como la intervencion de las autoridades reales en la
dehberacion y eleccion de los puestos municipales. /bid., p 64.

¥ Guniérrez Sergio, Op. Cir.. p 37.
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Entre los afos de 1823 y 1824, se organizo la Primera Republica Federal
la cual estuvo en manos del Supremo Poder Ejecutivo, drgano responsable y
depositario del poder Ejecutivo, el cual ejercio las funciones de jefatura de
Estado y de gobierno; este drgano fue el responsable de la elaboracion de la
primera Constitucion de México 1824. Lo singular de esta constitucion es que
precisa la organizacion territorial, sefiala a la republica federal en el articulo I V:
“la nacion mexicana adopta para su gobierno la forma de una republica
representativa popular y federal™.!® Sin embargo, no se considera que el
gobierno local otorgue la libertad a los estados para organizar su gobierno y
administracion. No obstante, “el municipio permanecid gracias a que los recién
creados estados federados tomaron como modelo la Constitucion Espafola de

1812716

Trece aios mas tarde, la inestabilidad politica de las primeras décadas del
México independiente, provocaron un enfrentamiento entre los dos grupos
existentes denominados federalistas y centralistas. Es por esto que, a partir del
afto de 1835, los centralistas se impusieron eliminando la Constitucion de 1824,
se suprimieron los ayuntamientos y los pueblos pasaron a ser administrados por
jueces de paz, prefectos y subprefecto reconocidos en la Constitucion de 1836,
donde se establecen las Siete Leyes Constitucionales que fueron el basamento
del nuevo régimen centralista, al cual se le denomind el “Supremo Poder

917

Conservador™’, porque se regia a partir de que todos los gobernantes estaban

15 José Vallarta, “El municipio en la reedicion del sistema federal mexicano™ en, Federalismo y regionalismo
memorias del V1] congreso lberoamericano de derecho consutucional , Instituto Jahsciense de Ciencias UNAM,
Sociales, México, 2002, p. 551

1% Jdem. la Constitucion de Cadiz de 1812 establecio en el capitulo | de su Titulo VI el disefo de los
ayuntamientos: organizacion, eleccion de sus miembros y sus competencias. Ningun otro texto del siglo XIX,
salvo el proyecto constitucional federal de 1873, dedico tanta atencion al poder local Esta constitucion doto de
atributos al municipio y competencias, que serian referente en la elaboracion de la constitucion de 1824.

17 Emilio Rabasa, “La ruina del sistema federal: la etapa centralista 1835-1846" en, historia de las constituciones
mexicanas, [nstituto de Investigaciones Juridicas UNAM, 3a. México, 2017, p.37. Consultado febrero 2018
en: https://archivos juridicas unam.mx/www:byv/libros/1/431/5 pdf
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sujetos al gobierno central; se suprimian las legislaturas de los estados para
convertirlos en departamentos gobernados por juntas departamentales de S
individuos que aconsejaban al gobernante; las rentas publicas de los
departamentos quedaban a disposicion del gobierno central; ademas se
prorrogaba el periodo presidencial a 8 anos y se creaba el cuarto poder,
conjuntamente el poder ejecutivo, legislativo y judicial, es decir el poder
conservador encargado de vigilar el cumplimiento de la constitucion. Enellael
papel del municipio se contrae. El territorio de la republica se divide en

departamentos, éstos en distritos, a la vez organizados en partidos.

Los diversos pronunciamientos en 1841, 1843 y 1847, asi como la
inestabilidad del pais y la guerra contra Estados Unidos de Ameérica, fueron

procesos que coadyuvaron a que el pais restituyera el sistema federal de 1824.

Posteriormente, 1a Constitucion de 1857 —de corte liberal— da origen al
establecimiento de una Republica Representativa, Democratica, y Federal. En
su contenido se precisa: el federalismo, la abolicion de la esclavitud, la defensa
de las ideas y la libertad de imprenta. Asimismo, el sistema de gobierno es
dividido en 3 poderes, ejecutivo, legislativo y judicial, y figura la prohibicion
de reelegir de modo sucesivo a los encargados del poder ejecutivo en la union
de los estados, mientras que en la organizacion del territorio nacional se concibe

como una republica federativa.
Son tres las disposiciones que atafien al municipio, a saber:

Articulo 31: fraccion 11 establece la obligacion del mexicano de contribuir

a los gastos del municipio.
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Articulo 36: en su fraccion | precisa en la obligacion del mexicano en

inscribirse en el padron de la municipalidad.

Articulo 72: fraccion [V, alude a la eleccion popular de las autoridades

municipales del Distrito Federal y Territorios.

De manera general contiene bases que permitieron delimitar el territorio
y areas de influencia de los poderes locales y nacionales, con los cuales los
estados de la federacion normaban y reglamentaban sus respectivos regimenes

municipales.

Sin embargo, el interés del grupo de centralistas conservadores habia
iniciado un cabildeo para buscar apoyo a la instalacion de un régimen
monarquico, aunado a la suspension del pago de la deuda externa (que estimulo
en gran medida la intervencion francesa), lo que prolonga los periodos de
inestabilidad para la nacién mexicana. asi como un gobierno itinerante hasta
que el Segundo Imperio Mexicano a cargo de Maximiliano de Habsburgo

abdicay es fusilado para la restauracion de la Republica.

Asi como la no reeleccion enarbold la Revolucion Mexicana como
principio fundamental en el aino de 1910, de manera paralela se planted la
busqueda de la democracia y la libertad del municipio. Consecuentemente el
Primer Jefe del Ejército Constitucionalista decreto el 30 de septiembre de 1916
la desaparicion de la Vicepresidencia, el cual se consideraba un elemento de

division entre los mexicanos.

Se decretd la reforma del articulo 72 de la Carta Magna proclamada el 5
de febrero de 1857 referente a la “No Reeleccion” del presidente de la

Republica. Dicho decreto fue tijado en bando solemne en las principales
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ciudades del pais el 4 de octubre de ese mismo afo. Con ello, Venustiano
Carranza asegurd que el principio democratico de la “No Reeleccion™ estaria

presente en la redaccion de la nueva Constitucion.

Al término de la revolucion, el federalismo se hizo presente, el nuevo
régimen tenia como tarea unificar al pais y generar su desarrollo. Al mismo
tiempo, se discute la nueva Constitucion y se postula al municipio como base
de la organizacion politica, con responsabilidad y derechos, propuesto por el
constituyente de 1917 y discutida hasta su implementacion en el articulo 115
constitucional:

los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno

republicano, representativo y popular, teniendo como base de su division

territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre,
conforme a las bases siguientes: Cada municipio sera administrado por un
ayuntamiento de eleccion popular directa y no habraautoridad intermedia entre

éste y el gobierno del Estado.!®

Los municipios administraron libremente su hacienda, sus recursos
economicos, para con ello realizar tareas de gobierno, la cual se formo de las
contribuciones que sefalaron las legislaturas de los estados, para atender a sus
necesidades. Pese a que el articulo 115 preveia la autosuficiencia de recursos,
para las tareas de gobierno y la administracion municipal, sefialaba la ausencia
de autonomia de éste, lo que significo en los hechos la centralizacion de los
recursos a nivel federal. De este modo, se contaba con un sistema federal solo
en papel, en tanto que el municipio en el federalismo posrevolucionario
significo la centralizacion a ultranza, debido a la pérdida de atribuciones como

organo de gobierno, convirtiéndose en la primera unidad administrativa en

18+ Articulo constitucional No. 1157, José Vallarta op. cit., pp. 553- 555

31



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC, ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

funcion de los intereses del Estado, lo que en la practica significo un gobierno
centralizado en la figura del presidente; la soberania de los estados quedo en
letra muerta, lo que obligo a acatar las decisiones del poder ejecutivo como
leves. En esta [6gica el reclamo por un federalismo democratico se hizo presente

por la desigualdad en los estados.

No obstante, y pese a que el 25 de noviembre de 1959 se elevo ante la
Camara de Diputados del Congreso de la Union un proyecto de reformas que
pretendian modificar los articulos 73 constitucional en su fraccion XXIX,
altimo parrato, y 115 fracciones | y 11, por las Comisiones unidas primera de
puntos constitucionales, primera de gobernacion y de impuestos, iniciativa que
fue aprobada en lo general ¢l mismodia y en lo particular el 26 del mismo mes

y aiio™.1?

Esta iniciativa proponia un régimen de fortalecimiento de la hacienda
municipal tendiente a lograr su independencia econdmica, mediante la cual
pudiera cumplir sus fines inmediatos y proyectar el desarrollo de sus
actividades; sin embargo, “fue desechada por la Camara revisora, porque se
facultd al congreso local para aprobar sus leyes de ingresos y egresos y revisar
sus cuentas publicas, lo que dejé irremediablemente al municipio como una

entidad dependiente del Estado™.?°

Esta situacion se vera disuelta con la descentralizacion paulatina de la

administracion publica, 1a alternancia politica y las reformas constitucionales.

9 Ibid.. p. 553
20 Jidem
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1.2.1 El federalismo y la construccion de la democracia local

Para comprender la conformacion del federalismo como sistema politico que
reconoce a una entidad politica formada por estados que se asocian delegando
algunas libertades o poderes propios a otro organismo superior. es decir, al
Estado o Federacion, a quien pertenece la soberania nacional, pero a su vez
conservan una cierta autonomia, ya que algunas competencias son propias de
los estados y municipios exclusivamente, es necesario plantear los procesos
histdricos durante la colonia, e! proceso de Independencia y la Revolucion
Mexicana, de esta manera se podra entender la conformacion del federalismo

como resultado de una lucha histdrica.

El tederalismo en México tiene como antecedente y fiel retrato la
experiencia ftederativa de los Estados Unidos de Norteamérica, asi como el
reconocimiento ¢ integracion de los diputados de provincias en la corte de
Cadiz.

Las diputaciones provinciales representaron los primeros pasos hacia la
descentralizacion politica, que desembocaria en el Estado federado, estas
representaban las intendencias de la nueva Espania, los cuales estaban llamados
a formar parte del constituvente que le daria forma a la constitucion de Cadiz.
Los diputados que formaban parte de la corte sefialaban la necesidad de
extender las diputaciones en todas las intendencias en las que se encontraba
dividida la nueva Espaiia después de las reformas borbdnicas. Su
reconocimiento no fue de forma inmediata, se fue dando gradualmente, sin
embargo, la intervencion del diputado José Miguel Ramos Arizpe fue clave para
conseguir que seis provincias espafolas pudieran nombrar diputados

provinciales, y con ello alentar la representacion de las intendencias, a pesar de
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que sélo contaban con capacidad administrativa y de supervision sin derecho al
ejercicio legislativo.
Para 1812 el antiguo virreinato quedoé dividido en cinco grandes provincias en

las cuales debian establecerse diputaciones.

La primera se reunio en 1813 en Mérida (incluia toda la peninsula de Y ucatan
y Tabasco), poco después se establecicron las de Guadalajara (formada por
Nueva Galicia y Zacatecas), Durango (Provincias Internas de Occidente) y
Monterrey (Provincias Internas de Oriente). l.a de México, que incluia las
intendencias de Guanajuato, Nueva Espara, Michoacan, Oaxaca, Puebla, San
Luis Potosi y Veracruz mas Querétaro y Tlaxcala, fue retrasada por FFélix Maria
Calleja, quien insistia en seguir ostentandose como virrey. Finalmente se

reunio en 1814, poco antes de que la Constitucion fuera abolida.?

La historia de las diputaciones provinciales continud en 1820. En ese aiio
se autorizd la creacion de una diputacion en Michoacan, que incluia a
Guanajuato. Poco después Puebla exigio una propia, aunque no la consiguio
hasta que México se hizo independiente. Estas diputaciones se asumieron como
las representantes de la soberania de sus provincias y algunas de ellas dieron
paso a congresos constituyentes, como sucedid en Guadalajara, donde la
provincia de Nueva Galicia se convirtié en el Estado de Jalisco y estuvo
encabezada por diputados provinciales. Los constituyentes de Cadiz no tenian
previsto fomentar el federalismo, pero con las diputaciones provinciales se

condujo a esa forma de gobierno.

21 Alfredo Avila, “L.a constitucion de Cadiz v la Independencia de México™, en: relatos e historias de México,

Consultado el 26 de marzo de 2018 en: https //relatosehistorias my nuestras-histonas/la-constitucion-de-cadiz-
-la-independencia-de-mexico, vol 43, México, 2012, pp 2.3y 4

Y-la
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Para 1821 Espaiia habia autorizado la creacion de diputaciones en las
intendencias donde aun no existian, tactor que favorecio la independencia. De
este modo la descentralizacion politica, que inicia en las intendencias, se recrea
en los cabildos. se fortalece con la aparicion de las diputaciones provinciales y
se intensitica en el periodo comprendido de septiembre de 1821, proclamando

la independencia.

Una vez alcanzada la independencia y con los estados fortalecidos el
poder no se encontraba en el centro sino en los regionalismos imperantes, la
debilidad del gobierno federal frente a los estados se reflejaba en el aspecto
hacendario y militar: “la constitucion del 1824 va a producir un evidente
desequilibrio de poderes con un ejecutivo fuerte y un legislativo débil, se da asi
una doble relacion asimétrica: federacion débil — estados fuertes y poder

22

ejecutivo limitado — congreso fuerte.™ *2 que mas tarde llegaria a un equilibrio.

1.2.2 Las bases normativas del municipio

El congreso constituyente de 1822—1823 instalado después de la independencia
haria el primer pronunciamiento en tavor del federalismo, que se expresaria en
la constitucion de 1824, la cual precisa en el articulo cuarto: “la Nacion
mexicana adoptara para su gobierno la forma de republica popular, federal, con
ello el supremo poder de la federacion se dividia para su ejercicio en legislativo,

ejecutivo y judicial, haciéndose lo propio para cada Estado”.?®

En los primeros afios del funcionamiento del sistema federal el pais

enfrentaba el reto de consolidarse como nacién. La practica del federalismo

22 Luis Medina, Federalismo mexicano para principiantes, CIDE, No. 58, México, 2009, p. 9
3 Alicia, Ziccardi “El federalismo y las regiones: una perspectiva municipal”, en Gestion v Politica Puiblica,
vol. XII, num. 2, 11 semestre, CIDE, A.C, México, Distrito Federal, 2003, p. 325.
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buscd un proyecto viable para constituir a la nacion, en “la primera reptblica
federal de (1824-1835), la segunda republica federal (1846-1852), la reforma
(1855-1863) y la republica restaurada (1867-1876) estos periodos estuvieron
divididos por una década de gobierno centralista, por unos afos de dictadura

santanista y por casi un lustro de imperio francés™.?*

En la constitucion de 1824 al no hacerse referencia a la forma del
gobierno local, se dejo en plena libertad a los estados para organizar su gobierno
v administracion. regulandose los municipios por la normatividad de la
Constitucion de Cadiz. Para 1836 se promulgaron las Siete Leyes
Constitucionales las cuales operaron como las bases de funcionamiento del
nuevo régimen centralista. Durante este periodo se “consagra
constitucionalmente a los ayuntamientos, disponiendo que fueran popularmente
electos y los hubiera en todas las capitales de los departamentos. Puertos con

mas de 4,000 habitantes y pueblos con mas de 8.000”.2°

En la constitucion federal de 1857 se deja de lado el centralismo y se
sefala en ei articulo 40, “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa democratica y federal compuesta por estados libres y
soberanos en todo lo concerniente al régimen interior, pero unidos en una
federacion estabiecida segin los principios de esta ley™.?® La organizacion y
administracion del gobierno municipal estuvo a cargo del poder estatal de cada
entidad federativa, a su vez los congresos constituyentes tenian como tarea

legislar sobre la organizacion municipal. No obstante, su ejercicio fue

24 Maria del Carmen Salinas, £/ municipio decimononico como base del federalismo del Estado mexicano. Una
vision general, Colegio Mexiquense, México, 2003, p. 6

% Véase, Guia técnica historia del municipio mexicano, Consultado el 30 de marzo de 2018 en: en:
http//www.inafed gob mx/work/models/inafed Resource/335/1/images/guia0l historia_del municipio _mexi
cano.pdf, p. 4

2 jdem.
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suspendido de 1858 a 1867 porla guerra de tres afios y la intervencion francesa.
Fue restaurada hasta la llegada de Benito Judrez y con el restablecimiento del

orden constitucional.

En los periodos que abarca el régimen de Portfirio Diaz (1876-1880;
1884-1911) el municipio fue la parte mas insignificante de la estructura
economica y politica mexicana. l.a centralizacion ahogo la vida municipal, los
perfectos que hasta entonces eran los que se encontraban como una figura
representativa en los municipios, se convierten en jefes politicos de los
ayuntamientos, acabando con la libertad municipal™ En 1897, se publico la
Ley general de ingresos municipales, estableciéndose los siguientes puntos:
rentas propias. impuestos municipales. impuestos federales, subvenciones del

gobierno federal e ingresos extraordinarios.

En 1903 la organizacion municipal se componia de los prefectos que eran
los jetes de todos los servicios en las municipalidades subordinados al gobierno
del estado. ya que no se contaba con autonomia y libertad municipal “el
municipio quedaba sélo como un cuerpo deliberativo sin capacidad real de
decision pues el prefecto imponia la autoridad del estado. Esta autoridad
autoritaria sofocaba la vida democratica de los municipios a pesar de la
apariencia electoral™.?® Como efecto de la ausencia de una democratica real la

revolucion abrazd la libertad municipal.

“La libertad municipal fue una de las causas por las que se luchd durante
la Revolucion Mexicanade 1910 a 1917. El Partido Liberal Mexicano, entonces

opositor al gobierno de Porfirio Diaz, propuso consagrar la libertad municipal;

7 1bid. p.5
8 Guillermo Vallarta, Op., Cit., p. 551
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con el fin de suprimir a los jefes politicos y la de reorganizar los municipios™.?
La Revolucion Mexicana retoma esta consigna como uno de sus ejes de lucha,
manifestados en el plan de San Luis con la division de los poderes, la soberania

Je los estados, la libertad de los ayuntamientos y los derechos del ciudadano.

El Plan de Ayalay el Plan de Guadalupe representaron el establecimiento
Jde la libertad municipal, el primero de ellos “fue la base para que Emiliano
Zapata en 1911 dictara la l.ey General sobre l.ibertades Municipales en el
estado de Morelos, ley que reglamentd la autonomia politica, economica y

administrativa del municipio™3°

mientras que el Plan de Guadalupe establecia
medidas para el establecimiento de la libertad municipal como una institucion

constitucional.

Para 1914, Venustiano Carranza expide un decreto relativo a la libertad
municipal. este decreto es significativo. ya que representa el antecedente directo
que el constituyente del 1916 considero en la elaboracion de la Carta Magna. El
proyecto de constitucion aludia al municipio libre “como una de las grandes
conquistas que no solo dara libertad a la vida municipal, sino que también le
dara independencia economica puesto que tendra fondos y recursos propios para
la atencion de todas sus necesidades substrayéndose asi la voracidad insaciable

que han demostrado los gobernadores™ 3!

El Congreso Constituyente de 1916-1917 sefiala en el articulo 115 de la
Constitucion Federal lo relativo a la organizacion de los estados y municipios;

se menciona al municipio libre como la base de la division politica y de la

9 Idem.

3 Idem.

3 Vease, Diario de los debates del congreso constituyente 1916-1917, publicado bajo la direccion de Femando
Romero Garcia, oficial mayor de dicho congreso, Consultado el 3 abril de 2018 en:

hitp//www_ inehrm.gob.mx/recursos/Libros/[iariodelosdebatestomo | pdfedicion oficial 1992, volumen 1,
Mexico, p. 266.
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aaninistracion publica de los estados, adoptando para su régimen interior la
forma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base
de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa al

municipio libre, conforme a las siguientes bases.*

e (Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccion
directa y no habra ninguna autoridad intermediaria entre éste y el
gobierno del estado.

e Los municipios administraran libremente su hacienda, es decir, sus
recursos economicos para poder realizar sus tareas de gobierno, la cual
se formara de las contribuciones que senalen las legislaturas de los
estados.

e Los municipios estaran investidos de personalidad juridica para todos
los etectos legales.

En el México posrevolucionario, la Constitucion de 1917 se convirtid en

a primera de tipo federal que consagro la libertad municipal, a través de un
racto, que instituyo la federacion integrada por entidades federativas y
nunicipios, con base en ese pacto, cada uno de los estados se integraria a la
ederacion. Asi el sistema federal se constituyd como un arreglo politico
nstitucional que implico la distribucion del poder, con el fin de descentralizar
0s recursos, competencias y responsabilidades a los estados y municipios, “a
ravés de la coexistencia, tanto de diversos ordenamientos juridicos integrados

tn un sistema. como de niveles de gobierno autonomos, pero asociados, que

? Guillermo Vallarta, Op., Cir., p.552
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deben atender coordinadamente distintas materias, en un equilibrio de

distribucion de competencias™.??

En los articulos constitucionales 40 y 41, se sefalo lo relativo a la
soberania nacional y a la forma de gobierno. Asi también se legisld la actual
division de los 31 estados y el Distrito Federal (CDMX), y se reconocio al
municipio como la base de la division territorial. El pais busco través de sus
lewes editicar el camino hacia la modernidad politica, dejando a atras el México

de los caudillos para dar paso al México de las instituciones.

En la consolidacion el estado nacional moderno, las condiciones del
se xenio cardenista fueron fundamentales para el fortalecimiento del proyecto
1acional, ya que favorecio que México transitara del periodo posrevolucionario
a lla etapa de la modernidad politica, y con ello a la consolidacion del estado
awitoritario que condujo a una estabilidad social y Ilevd a su vez, a un desarrollo

:c:onomico.

Con la intencion de unificar a la nacion y generar su progreso, el estado
nexicano concentro el poder —tanto politico como econdmico—, produciendo
in modelo de régimen presidencialista que se convirtid en eje dominante de las
yorliticas nacionales en todas las regiones, con la capacidad de intervenir en el
{ersarrollo economico mediante diversas politicas regulatorias, originando la
euccion de capacidades institucionales de entidades federativas y
nwnicipales. La centralizacion y el autoritarismo se vieron reflejados en un
disitema de partido Gnico que domind el pais desde 1929 figurando como

jrcocesos contrarios al federalismo.

3 Praulino Arellanes, £1 federalismo v el municipio contempordneo en las relaciones internacionales: El caso
rexxicano, Argentina Global 18 ISSN, Centro Argentino de Estudios Internacionales, Buenos Aires, 2008, p. 12.
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La intervencion del estado en las politicas economicas orientadas al
modelo capitalista bajo el esquema del modelo sustituciéon de importaciones
derivd en las desigualdades regionales y sociales que se profundizaron en los
estados y municipios. La mala distribucion econdmica como de recursos y
competencias fue mermando el desarrollo interno de estos niveles de gobierno.
El federalismo tunciono como un régimen de partido tnico y presidencialista,
donde el ejecutivo federal subordind a los gobiernos de estados y municipios en
su ejercicio de gobierno. derivando en un federalismo rezagado en practicas y

formas de gestion.

En la década de 1980, el modelo de desarrollo econdmico comenzd a dar
muestras de agotamiento, pues en el ano de 1982 una severa crisis econdmica
marca el fin del modelo politico y econdmico presidencialista. Al ya no poder
responder con eficiencia a las demandas planteadas por una sociedad cada vez

mas participativa y renuente a los conductos politicos sefalados por el partido

oficial . **

La administracion de Miguel de la Madrid (1982-1988), impulsa una
iniciativa de reformas al articulo 15 constitucional donde se establecen las
bases para la descentralizacion municipal con el objetivo de “redistribuir
competencias entre las tres instancias de gobierno™® se incluyd “promover el
desarrollo estatal y municipal integral mediante la creacion de un Sistema de

» 36

Planeacion Democratica™.

En 1983 se aprueba la reforma al articulo 115 constitucional,

convirtiéndose en la mas significativa para la vida municipal; establece que *“los

34 idem.

35 Enrique Cabrero, Dilemas de la descentralizacion en México, CIDE, México, 2000. Consultado el 12 de abril
de 2018 en: hup:/www scielo.br/pdflosoc/vIn19/09.pdf p. 125

36 Idem.
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Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su division territorial su

organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre” .37 Esta reforma:

definio la relacion del municipio con el Estado libre; se establecio la forma de
gobierno municipal preinscribiéndose en la fraccion I, parrafo, a)
Ayuntamiento de eleccion popular directa, b) la libertad politica del municipio,
la fraccion | segundo parrato senala que no habra ninguna autoridad
intermediaria entre éste y el gobierno del Estado, c) la autonomia hacendaria
del municipio, d) la personalidad juridica, fraccion [l para que el municipio
tuese investido de ella y pudiera actuar tanto en derecho publico como en

derecho privado.?®

Se afiade la libre disposicion de los bienes municipales. Los municipios
fueron investidos de personalidad juridica y manejo de su patrimonio conforme
a laley. La misma reforma amplio la facultad reglamentaria de los gobiernos
municipales, se establecieron obligaciones en materia de servicios publicos y se
asigno, a este nivel de gobierno, el impuesto predial con el tin de fortalecer las

finanzas locales.

De esta manera, el reforzamiento de la capacidad de respuesta de los
gobiernos municipales y estatales se constituyo en el periodo de Miguel de la
Madrid, una de las primeras estrategias por las que opto el régimen para

recuperar legitimidad y abrir camino hacia la liberalizacion politica, derivando

37)-léctor Gonzalez, £l municipio en Mexico, Consultado en febrero de 2018 en

hup.//www sre gob mx/coordinacionpoliticaiimages/stories'documentos _gobiernos/pbbesi2 pdt
2008, p. 14

3 Jose Vallarta, Op. Cit., p 552




CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2(Xx))

en la restructuracion de la administracion federal, con el fin de promover la

descentralizacion gestada de torma gradual en los siguientes anos.

No obstante, la reforma no tuvo los resultados anunciados en cuanto a

una verdadera autonomia financiera y politica del municipio, debido a que “el
. . . - . e

gobierno federal tomd decisiones econdmicas y politicas™.>? involucrando en

responsabilidad y costo a las entidades federativas y municipales, pero poco, o

casi nada, en beneficios y toma de decisiones democraticas.

k:n 1988 la politica de gobierno estuvo encaminada al bienestar social,
como base del progreso se impulsd una politica de desarrollo regional que
promovia mayor vinculacion de planeacion politica y de programas de
desarrollo social en el marco de la implementacion del Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASQOL). Durante su tuncionamiento, “uno de los cambios
importantes fue la modificacion de los convenios unicos de desarrollo, por el
convenio de desarrollo social, para fortalecer la coordinacion entre el gobierno
federal y los estatales™.*® De este modo, se consideraban a los gobiernos locales
en una politica de solidaridad: “El programa PRONASOL se encamin6 al
desarrollo regional y al fortalecimiento del gobierno municipal que conto con
una participacion importante en la operacion de los programas que consideraba
el reconocimiento de la participacion de los ayuntamientos como indispensable
para la gran transformacion del pais”.*! Posterior al gobierno de Carlos Salinas

de Gortari (1988-1994), la siguiente administracion encabezada por Ernesto

39 Mientras el gobierno federal afirmaba que las reformas generaban la autonomia en los municipios lo cierto
era que esta no llego realmente a la vida local, puesto que el poder del ejecutivo seguia haciéndose presente en
los ayuntamientos, las aportaciones federales eran dadas a cuenta gotas, cuando el partido que gobemaba era
de oposicion.

0 José Ramos, Ismael Aguilar. l.a gestion en México problemas y agendas, México, Porrua, 2009, p. 22.
“'Maria del Carmen Pardo, l.a modernizacion administranva en México, 1940-2006, México, El Colegio de
México. 2* ed., 2009, p. 296
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Zedillo Ponce de Leon (1994-2000) opto por descentralizar estos recursos, lo
que se conocid como “ramo 26 y 33 del presupuesto de la federacion™ Si bien,
se asiste a un proceso de descentralizacion economica, aun se contaba con
limitantes: "Sin duda fue la propia dinamica de la economia nacional la que en
la misma época propicio un proceso de desconcentracion territorial de
actividades economicas y de poblacion, producto de la apertura econdmica, la
aplicacion de modelos econdmicos neoliberales y de las decisiones del capital

en materia de inversion™.*?

“Alicia, Ziccardi “El tederalismo y las regiones una perspectiva municipal”, en Gestion v Politica Publica,
vol XII, num. 2, 1l semestre, CIDE, A.C, México, IDistrito Federal, 2003, p. 328
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Reflexiones preliminares
En este primer capitulo se ha presentado la historia y conformacion del
municipio desde sus raices hasta su reconocimiento y consolidacion. Para
entender la transtormacion que se vive en el gobierno local, es necesario
plantear los sucesos historicos que le dieron origen, sus capacidades
institucionales y de gestion, asi como sus carencias en su desarrollo historico.
Para ello este capitulo tuvo como objetivo, hacer un recorrido por la

conformacion historica del municipio en México.

l.a lucha por la liberacion municipal se puede entender en cuatro
momentos de la historia, el primero comenzando por la conquista y la
transformacion del orden politico y social del calpulli, la creciente intromision
y poder sobre los gobierno locales, la ausencia de democracia interna, asi como
la imposicion de puestos politicos que llevo al segundo momento de lucha, la
independencia, la cual pugnaba por desatar el yugo que se imponiasobre lavida
municipal siendo una de las principales causas que enarbold la Independencia,
una vez alcanzada se reconoce al municipio en la vida politica, no obstante ésta
no contaria con autonomia, ello porque se doblegaria trente al ejecutivo,
quedando solo como un cuerpo deliberativo sin capacidad de decision,

desapareciendo de la vida democratica del gobierno subnacional.

Un tercer momento lo podemos ubicar durante la revolucion (1911-
1921), en este periodo la libertad municipal fue una de las principales causas
que alentd la lucha armada, entre los sucesos mds sobresalientes Emiliano
Zapata dicta la ley general sobre libertades municipales encaminada a buscar su
autonomia politica, econdmica y administrativa. En 1914 Venustiano Carranza
decreta la libertad municipal sentando las bases para su reconocimiento en la

constitucion de 1917.
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El cuarto momento, una vez concluida la revolucion, la constitucion
federal de 1917 reconocia en el articulo 115 al municipio libre como la base de
la division territorial, politica y administrativa de los estados, adquiriendo una
nueva ldgica de accion politica acotada al ejecutivo. Serian las reformas
impulsadas por el estado lo que descentralizaria al municipio, y llevaria a
construir la base del federalismo local. Como se describid en el capitulo la
democracia era una tarea pendiente en la vida local. su evolucion y desarrollo
se caracterizd por la vulnerabilidad a los derechos y libertades locales. La
historia del municipio es el reflejo de la lucha por el reconocimiento a su
autonomia politica como economica. En este sentido, es la calidad de gobierno
que supone ser la estrategia y via para consolidar el ambito democratico. En el
siguiente capitulo se hace un recorrido por la democracia y la calidad de la
democracia, sc abordan distintas propuestas tedricas y se describen los
indicadores que la caracterizan. con el fin de evaluar la accion gubernamental

en los gobiernos locales.

46



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC, ESTADO DE MEXICO (2006-2049)

CAPITULO I

DEMOCRACIA Y CALIDAD DE GOBIERNO EN LA
ADMINISTRACION MUNICIPAL

El estudio de la calidad de gobierno en la democracia ha ido en aumento en los
altimos anos ello debido al alcance de la democracia en el Gltimo siglo. En La
literatura sobre la calidad de gobierno se ha identificado el debate conceptual
por distinguir la calidad de gobierno de la calidad de la democracia: ambos
conceptos guardan distancia entre si, ya que mientras la calidad de la
democracia se ocupa del andlisis de los métodos de acceso al poder, la calidad
de gobierno se enfoca en analizar el ejercicio del poder, es decir, las propuestas
teoricas sobre la calidad de gobierno buscan identificar los factores que explican

el desemperio de la democracia y no su ausencia o presencia.

En este sentido, los distintos trabajos sobre el tema abordan propuestas
teorico-metodologicas que sirven de guia para el analisis de la calidad, donde
se trata de entender la accion gubernamental del Estado, pero también la accion
en los gobiernos locales. El ejercicio de la gestion gubernamental bajo la logica
de hacer un gobierno de calidad hacia los ciudadanos, todo ello, a través de las
politicas, planes de gobierno, gestion innovadora, gestion estratégica,
incluyente, participativa, conducida por medio del control al poder politico con

el proposito de disminuir la discrecionalidad, y hacer valer el Estado de derecho.

Cabe senalar que las distintas teorias que aqui se mencionan sobre la
calidad de gobierno se encuentran en un marco tipico- ideal que representa el
ideal de un sistema democratico. Por lo que el concepto de calidad refiere a un

sentido aspiracional.

47



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC, ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

ya que diticilmente es posible encontrar un caso concreto en el que exista una
interaccion entre arquitectura institucional y practicas de gestion (asi como
entre cada uno de los atributos especiticos) tal que cristalice completamente el
principio normativo de control de la discrecionalidad. Esto se debe a que |...]
el control de la discrecionalidad es una nocion dual y de equilibrios diversos
que si bien considera la existencia de sistemas de contrapeso, seguimiento,
vigilancia y castigo (control activo), también supone un cierto espacio de
flexibilidad para la actuacion profesional o experta de ciertos agentes politicos

y burocraticos para ajustar la actuacion gubernamental (control latente).*?

En este sentido se define al gobierno de calidad como tipo ideal en el que
se articulan los mecanismos de control al poder politico y las précticas de
gestion, en este ultimo se distinguen diversas tormas diferenciadas de gobierno

que en mayor o menor medida se aproximan a la idea de calidad.

l.os dos componentes que articulan la construccion de la calidad nos
permiten observar en los casos concretos la forma en que los distintos gobiernos
estructuran la arquitectura institucional y le dan cause a la gestion, de esta
manera a pesar de ser un ideal, las dimensiones de analisis que se presentan nos
permiten observar la presencia o ausencia de las condiciones de gobiernos que

se aproximan a la calidad.

En el siguiente capitulo se presentan los ingredientes desde nuestra
perspectiva utiles para entender el tema de la calidad de gobierno, los conceptos
y enfoques tedricos que se abordan y comparten similitudes en sus propuestas
del concepto, cabe sefialar que no hay un consenso respecto a la definicion, sino

que se integra de elementos que son considerados sustanciales y necesarios.

43 Guillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta, La calidad de gobierno una definicion basada en atributos del poder,
CIDE. México, 2009, p. 12
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Se discute en un primer momento el concepto democracia, se hace la
distincion entre calidad de la democracia y calidad de gobierno, se discuten las
principales propuestas teoricas metodologicas y se proponen las dimensiones e

indicadores para estudiar la calidad de gobierno a nivel subnacional.

2.1 Breve definicion de democracia
El gobierno democratico ha sido considerado desde los griegos y romanos la
mejor forma de gobierno. En sus inicios, en Atenas la democracia directa se
ejercia en asambleas donde los ciudadanos. hombres. a mano alzada y a través
del sorteo podian tomar parte en la vida politica de su comunidad. Este sistema
solo era realizable a pequena escala. ya que en ciudades con mayor poblacion
resultaba complejo emplearlo; en la practica el sistema de democracia

representativa resultaba la mejor opcidn.

Este modclo es el que ha prevalecido en los paises del mundo que se
constituyen como democraticos. En la democracia representativa, los
ciudadanos a través de elecciones periodicas delegan poder de decision en
quienes los representaran en cargos publicos. A su vez los ciudadanos tienen el
deber de participar activamente en sus comunidades como vigilantes del

ejercicio del poder.

En el sistema representativo el estado democratico como abstraccion real,
actua a través del régimen politico, el cual, a su vez, articula la organizacion
politica de un territorio, partiendo de instituciones y normas. Organiza procesos
electorales competitivos e institucionalizados, dotando a los ciudadanos de un

conjunto de derechos liberales. Al respecto Michelangelo Bovero** seiala los

% En su libro Una Gramatica de la Democracia, describe los principios basicos que construyen la democracia,
consideradas pre nociones hacia la democracia. (n.a)
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derechos que constituyen las condiciones basicas de la democracia, tales como:
libertad de expresion, libertad de asociacion, libre transito, asi como el respeto
a los derechos fundamentales (derechos humanos). Por lo que “el régimen es un
componente primordial de la democracia, por lo menos por dos razones, porque
en su ausencia simplemente no hay democracia, y porque su existencia define
la ciudadania politica, es decir, aquellos que tienen derecho a votar y ser
electos™.** En este sentido, la ciudadania politica implica, la igualdad de los
ciudadanos en términos de derechos libertades y obligaciones, dicha igualdad

se consagra en el sistema legal.

Por otro lado, Robert Dahl, asignd cinco criterios para que un régimen
pueda acercarse a la utopia tedrica democratica y sea considerada una poliarquia

(2002), este tipo de régimen debe tener cuatro criterios:

1) Participacion efectiva, que refiere a la igualdad de participacion politica; 2)
igualdad de voto, los sufragios deben ser considerados de igual valor: 3)
comprension ilustrada: hace referencia a la posibilidad de todo ciudadano
para ilustrarse sobre la politica; 4) control de la agenda: los ciudadanos
deben tener la oportunidad de decidir qué asuntos deben ser incorporados
en la agenda publica; 5) inclusion de los adultos®® se sefiala este punto ya
que en el siglo XIX este criterio no era aceptable, por lo que incluir a los

adultos implica considerarlos iguales a los demas ciudadanos.

El concepto de poliarquia hace referencia a la toma de decisiones no en

pequeios grupos o elites, sino por el conjunto de los ciudadanos que estan

45 Rodolto Mariani, (coord.) “Democracia, Estado y Ciudadania, hacia un Estado de y para la democracia en
Ameérica L.atina”, Vol I, 1a Mirza Editores, [.ima, 2008, p. 26

46 Robert Dahl en su libro *Democracia, una guia para los ciudadanos™ hace un recorrido sobre el concepto de
democracia, para este fin el autor sefiala cinco criterios que deben ser considerados en todo gobiemo que se
constituya como democratico, de acuerdo con Dahl la igualdad en estos componentes de la democracia deben
ser esenciales de no ser asi, no se podria hacer alusion al termino, ya que la desigualdad en la toma de decisiones,
en la participacion social y politica sera inequitativa trastocando la legitimidad de la democracia.
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Ilamados a decidir mediante mecanismos representativos temas publicos. Los
cinco criterios que consideran deben ser garantizados por el Estado en la medida

que se constituye como democratico.

En el mismo sentido Norberto Bobbio (1984) menciona que “La
democracia se erige sobre un conjunto de reglas y normas legales que establecen
quienes estan autorizados para tomar las decisiones colectivas y bajo que
procedimientos™.*” A este respecto, se entiende al gobierno democratico como
aquel que esta constituido por un conjunto de reglas que guia las acciones de
los representantes politicos en la toina de decisiones, con respecto a los
ciudadanos. En esta medida los ciudadanos pueden hacer uso de sus derechos a
través de solicitar informacion publica. asi como vigilar el ejercicio politico de

quienes detentan el poder.

Con este objetivo las instituciones constituyen canales para que la
ciudadania se informe sobre el quehacer politico del gobierno. Por ello, la
participacion del ciudadano es requerida no solo de forma receptiva como sujeto
de politicas, sino como sujeto interventor, “*portador de intereses sociales™® que
se relaciona con el Estado para tomar parte en las acciones publicas de sus

representantes.

En este tenor, las instituciones edifican la democracia, desempeiian
funciones del interés publico y actian como mecanismos de orden social y de
cooperacion que tienen como principal razon de ser normalizar el
comportamiento de los habitantes de la sociedad que viven bajo la denominada

democracia. Las instituciones se encuentran en constante transformacion,

47 Norberto Bobbio, £/ futuro dela democracia, Fernandez Santillan S.P.A Einaudi, Turin, 1984, p.14
“ Alicia Ziccardi, Acrores de la participacion ciudadana, Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM,
México,1999, pp.2, 3.
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debido a los distintos cambios y necesidades que requiere una determinada
sociedad. Es asi como cada sociedad reconfigura las instituciones de acuerdo
con su contexto politico, social, economico; tal es el caso del reajuste de las
instituciones electorales en gran parte de los paises de América Latina. Al
respecto, “desde del siglo XX la transformacion institucional a nivel
internacional se ha visto influenciada por lineamientos exogenos originados por
las principales agencias internacionales como son: el Fondo Monetario
Internacional, la Union Europea, el Banco Mundial y Banco Interamericano de

Desarrollo™.*°

Las politicas econdmicas y sociales de los estados se han reconfigurado
ante el escenario global, se han implementado politicas publicas que aplicados
en contextos sociales ¢ historicos distintos han dado como resultado la
convergencia institucional entre las que destacan: un intenso proceso de
liberalizacion e internacionalizacion economica, ataque a la inflacion
persistente, reconversion del sector industrial, desajuste sectorial y los

programas de privatizacion.

La adopciéon de medidas globales ha traido consigo la transformacion
institucional. Se han implementado programas y politicas que han favorecido
en mayor o menor medida a la poblacion. Dicha reconfiguracién ha tenido un
efecto en los estados nacionales, transformando la precepcion del ciudadano
hacia su gobierno e instituciones, ello se ha reflejado en los distintos estudios

de percepcion de la democracia; tales como el latinobarometro.*®

49 Carlos Riojas, “América l.atina, EuropaCentral y la Transformacion Institucional a finales del siglo XX
en Revista Mexicana de Andlisis Politico vy Administracion Publica. Departamento de Gestion Publica y
Departamento de Estudios Politicos y de Gobiemo de la Division de Derecho, Politica y Gobierno, Universidad
de Guanajuato. Volumen I, No 1, México, 2012, p. 2

0 E1 Latinobarometro es un estudio de opinion publica que aplica anualmente alrededor de 20.000 entrevistas
en |8 paises de América L.atina representando a mas de 600 millones de habitantes. Se encarga de investigar el
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En los ultimos afos se ha registrado en América Latina el declive de la
democracia producido por las violaciones al Estado de derecho, ausencia de
mecanismo de transparencia, gestiones que no responden a las necesidades
reales de la poblacion, *la corrupcion se ha colocado como la principal causa
de este declive la cual ha afectado a los paises que aun estan en vias de
consolidarse, pero también a los que ya se han consolidado.®! La corrupcion
como causa principal ha permeado tanto Brasil, México, Argentina, Panama,
Colombia. y en general, al conjunto de los paises latinoamericanos y del caribe,
lo que conlleva al debilitamiento de las instituciones por la ausencia de

transparencia, y rendicion de cuentas de los gobiernos.

A pesar de los problemas presentes en los gobiernos el apoyo a la democracia
en América l.atina se ha mantenido a lo largo de los arios por arriba del 50%.
De acuerdo con el Latinobarometro 2013 la preferencia hacia la democracia se
sitia en 56%. Pero existe una gran dispersion entre los paises de la region.
Venezuela’? 87%, Argentina 73% y Uruguay 71% encabezan el listado. En la
region centroamericana, Costa Rica con 53% sigue siendo el pais con el nivel
mas alto de apoyo a la democracia; pero cabe notar que ha perdido 21 puntos
en los altimos cuatro afos. Honduras 44%, Guatemala 41% y México 37%

estos ultimos cuentan con los niveles mas bajos de apoyo.>?

desarrollo de la democracia, la economia y la sociedad en su conjunto, usando indicadores de opinion publica
que miden actitudes, valores y comportamientos. (n.a)

! Informe de resultados del Latino barometro 2017, Consultado el 20 de abril de 2018 en:
www. latinobarometro.org/[.AT Docs/F00006433-1nt1.atinobarometro2017.pdf

3 Venezuela al igual que Nicaragua resultan casos peculiares, la percepcion sobre la democracia ha ido
deteriorandose por los mandatarios que se han perpetuado en el poder. La crisis en Venezuela conjunta distintos
problemas, financieros como de escasez de alimentos aunado al aumento de desempleo. La intervencion de la
politica monetaria por el gobierno central a través del banco central de Venezuela ha desencadenado una
hipenintlacion, de la mano con la corrupcion politica, deterioro de la productividad como la caida de los precios
del petroleo, han traido consigo el deterioro de la democracia y ha agravado la cnisis de Estado.(n.a)

%3 Leonardo Morlino, “Calidad de la democracia en América Latina”, Informe IDEA Internacional, la, Costa
Rica, 2014 p. 14
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En 2016 la satistaccion hacia la democracia alcanzaba un 34% el
siguiente ano decae a un 30%. En diez paises menos de un tercio de la poblacion
esta satisfecho con la democracia. solo en tres paises: Uruguay 57%,
Nicaragua® 52% y Ecuador 51% hay una mayoria que esta satisfecha con esta

forma de gobierno.

En este escenario, surge la interrogante ;Qué sucede con la democracia
en Ameérica Latina? De acuerdo con los trabajos de IDEA Internacional. Estos
bajos niveles de satisfaccion tienen su origen en las politicas que lleva a cabo el
gobierno, el cual genera una percepcion ciudadana de desigualad en beneficio
de minoria. De acuerdo con el Latinobarometro esta idea ha ido en aumento, en
2016 correspondia al 73% en 2017 75% en contraste con 2015 cuando

representaba el 67%.

L.a evaluacion realizada por medio de indicadores en el Latinobarometro,
y en trabajos de IDEA-Internacional, permiten hacer un analisis comparativo
entre paises. Se presentan variables como la confianza institucional, el respaldo
hacia la democracia, alternancia politica, corrupcion, seguridad publica,
procesos electorales limpios y competitivos, institucionalizacion partidista,
pluralismo politico, con el fin de describir el estado que guarda la democracia

en los paises latinoamericanos. Es importante sefialar que estas caracteristicas

* En el actual gobierno de Nicaragua (2019) encabezado por Daniel Ortega Saavedra desde su llegada al poder
en 2007 hasta la actualidad se ha perpetuado en el poder por doce aftos, tiempo en el que han tenido lugar fuertes
represtones del Estado a los criticos del gobierno, acrecentando la ausencia de la democracia. De acuerdo con
el indice de percepcion de la Corrupcion que publica la Organizacion para la transparencia Internacional Su
puntuacion ha descendido en el ultimo informe, lo que significa que los nicaragiienses perciben un incremento
de la corrupcion en el sector publico del pais; la disminucion de su puntuacion ha provocado que Nicaragua
empeore su posicion respecto al resto de los paises latinoamericanos hasta la posicton 152, de los 180,
generando con ello los bajos niveles de confianza en las instituciones y en la democracia.(n.a)
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de la democracia que sefialamos refieren a la calidad de la democracia, no a la

calidad de gobierno.

En el caso de México ;como se ha evaluado la democracia? En las
altimas décadas Meéxico tuvo importantes avances en la celebracion de
elecciones competitivas, consolido las libertades civiles y politicas, inicid un
proceso de reforma de Estado que incluye la modernizacion de las instituciones
y leyes. Sin embargo, persiste la desconfianza ciudadana hacia las instituciones,
los procesos electorales y las acciones del Estado; la corrupcion, el bajo
crecimiento economico, el desempleo, la inseguridad, asi como la desigualdad
en la distribucion del ingreso, son factores que han hecho que el ciudadano

desconfié y tome distancia de la vida politica.

Como efecto de estos hechos, la concepcion que se tiene sobre la
democracia se ha ido desdibujando en el imaginario social; se ha dado paso a la
idea de una democracia no consolidada como lo sefala Guillermo O'Donnell,
debido a que las acciones de gobierno no son transparentes y los ciudadanos no
se sienten representados. En otras palabras, las instituciones que componen y
articulan la democracia se han ido desgastando debido a la toma de decisiones

del gobierno, acrecentando la desconfianza.

En un estudio realizado en México en 2010 por la Fundacion Konrad
Adenauer con el apoyo del Colegio de México, la COPARMEX y Polilat,
realizaron un estudio que mide el indice de Desarrollo Democratico (IDD-Méx)

en los 32 estados de la republica, con base en cuatro dimensiones de analisis*®

55 Indice de Desarrollo Democratico en México IDD Max, México, 2015, p.15, elaborado desde el aiio 2010
tiene como objetivo medir el indice de desarrollo democratico con base en los siguientes dimensiones de
analisis: la democracia de los ciudadanos, la democracia de las instituciones, la democracia social, la
democracia economica, muestra la calidad instruccional, ¢l desarrollo humano y economico que existe en
Meéxico, dando como resaltando indicadores de politica que tavorecen el desarrollo democratico.
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1) El cumplimiento de los aspectos formales de la democracia
IT) La vigencia de derechos politicos y libertades civiles — la democracia
de los ciudadanos.
II1)  La calidad de las instituciones de la democracia y la eficiencia del
sistema de representacion politica — lua democracia de las instituciones.
IV)  El ejercicio del buen gobierno en dos subdimensiones:

a) resultados en materia de politica pablica que aseguran bienestar o
equidad — subdimension Social.

b) resultados en materia de politica pablica que aseguran eficiencia

economica - subdirmension econémica.

Partiendo de estos indicadores, para el andlisis democratico se retoma
como primer punto el cumplimiento de los elementos formales de la
democracia, es decir, el pleno ejercicio de los componentes que articulan el
sistema democratico, un segundo elemento que se retoma es la democracia de
los ciudadanos, se refiere a un conjunto de indicadores que miden como se viven
las libertades y derechos ciudadanos, y los factores que los violentan, es decir,
la libre manifestacion y expresion de ideas, participacion ciudadana, acceso a la

informacion publica, libertad en el ejercicio de los derechos politicos.

Un tercer indicador refiere a la democracia de las instituciones, establece
la calidad de las instituciones y la eficiencia del sistema politico, los avances en
la construccion de instituciones democraticas. El ultimo indicador senala la
democracia social ejecutada en la gestion de gobierno para generar mejores
condiciones de desarrollo social; y la democracia economica que evalua el
desarrollo economico en cada entidad.

Este estudio realizado en México en el aio 2010, parte del analisis de la

democracia a nivel nacional, pero también a nivel estatal, ya que se postula que
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las realidades que se viven en cada estado son multiples y complejas por lo que
la forma en que se vive y percibe la democracia es distinta. Siendo asi, los
resultados de las cuatro dimensiones varian de un estado a otro, debido a las
particularidades de cada entidad lo que las posiciona en distintos niveles de

democracia. altos, moderados. bajos y muy bajos.

Estos aspectos sefalados, se integran al concepto calidad de la
democracia. como los factores que miden los desatios que enfrenta la
consolidacion democratica. A hora bien resulta sustancial distinguir la frontera
entre las dimensiones que componen la calidad de gobierno en relacion con la
calidad de la democracia.

Asi entonces, jcomo entender la calidad de gobierno y la calidad de la
democracia? ;De qué elementos se componen ambos conceptos? ;Qué

dimensiones las diterencian?

2.2 Calidad de la democracia y calidad de gobierno hacia una revision de
la literatura
Comencemos mencionando que la calidad de gobiemno es distinta a la calidad
de la democracia, ambos conceptos parten de los principios tedricos de la
democracia, pero muestran diferencia entre si, yaque mientras la calidad de la
democracia se centra en “el analisis de los mecanismos de acceso al poder
relacionados con las reglas del juego politico democratico (leyes electorales,
procesos de competencia partidista, normas de conversion de votos en escafos,

etc.) son incapaces de brindar explicaciones directas sobre la forma en la que,

57



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

una vez en el poder. los gobernantes se desempefiaran en su cargo™.’¢ Por otro

lado la calidad de gobierno

Alude a una serie de mecanismos institucionales y prdcticas de gestion de la
burocracia publica que acotan el poder discrecional de los gobernantes sobre
la burocracia y de los funcionarios sobre las decisiones cotidianas. Asi, mas
que pretender una lista de “recetas” universales sobre un cierto tipo de politicas
o evaluar la consolidacion de los sistemas electorales, la definicion de calidad
gubernamental busca comprehender la variedad de arreglos institucionales y
organizacionales (definidos a partir de atributos) que permiten e/ ¢jercicio del

poder dentro de un entorno democratico.’’

l.a relacion entre ambas categorias de analisis converge en los principios
basicos de la democracia. pero toman caminos distintos, ya que la calidad de
gobierno no busca estudiar los mecanismos de acceso al poder, sino que este se
inclina por analizar qué pasa después que se llega al poder, es decir como se

ejerce esté por medio de mecanismos institucionales y practicas de gestion.

Asi mientras la calidad de gobierno analiza la gestion de la
administracion publica, basado en instituciones y practicas de gestion con
respecto al estado de derecho, y la calidad de la democracia se inclina por

estudiar las reglas de acceso al juego poiitico.

Una aproximacion conceptual a la calidad de la democracia postula la
existencia de dos grandes grupos. El primer grupo refiere a la definicion

procedimental de democracia entendida como poliarquia de acuerdo con Robert

%6 Guillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta, op, cit, p. 2
T ldem
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Dahl, donde la democracia es concebida como un conjunto especifico de proce-
dimientos que regulan el acceso al poder politico, esto es, como un tipo de
régimen politico. De acuerdo con esto, la calidad de la democracia es “la
capacidad de aprovechar el potencial unico que la poliarquia ofrece en tanto

régimen politico™%8

El segundo grupo se integra de las definiciones que amplian el contenido
de la democracia con aspectos sustantivos. En este entendido la democracia no
solo implica ciertos procedimientos para seleccionar y controlar el poder, sino
también objetivos y resultados que se pretenden alcanzar, tales como el

desarrollo economico, la justicia social o la igualdad.

Los distintos enfoques tedricos sobre la calidad democratica parten del
concepto de poliarquia®. Siendo el sostén para explicar la calidad de la
democracia, como la calidad de gobierno. A decir de l.evine y Molina (2007) la

calidad de la democracia se define por la interaccion de tres areas relacionadas:

La medida en que los ciudadanos participan informadamente en procesos de
votacion libres, imparciales y frecuentes; influyen en la toma de decisiones
politicas y exigen responsabilidad a los gobernantes, y por la medida en que
estos ultimos son quienes efectivamente toman decisiones y lo hacen

respondiendo a la voluntad poputar.

A su vez presentan cinco dimensiones de analisis:®°

3 Corvette y Pérez-Lifan, citado en Barreda, La calidad de la democracia Un andlisis comparado de América
Latina, 2011, p. 267- 268

%9 Segun la célebre nocion de poliarquia de Dahl (2002), ésta debe satistacer ocho garantias institucionales:
libertad de asociacion, libertad de expresion, hbertad de voto, elegibilidad para el servicio publico, derecho de
los hideres a competir en busca de apoyo, diversidad de fuentes de informacion, elecciones libres e
imparctales e instituciones que garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos y demas formas
de expresar las preferencias

% Evaluar la calidad de la democracia una introduccion al trabajo |DEA intemacional, Estocolmo, 2009, p. 11-
13
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Decision electoral: Que las elecciones sean libres, imparciales,
competitivas y que lleven a la designacion de funcionarios que ejerzan poder.
Un aspecto que claramente se presta a variaciones y por lo tanto permite medir

niveles de calidad es el relativo a los recursos de informacion de los electores.

Puarticipacion: Mediante la participacion los ciudadanos eligen a su
gobierno. le exigen responsabilidad, e influyen en las decisiones sobre politicas

publicas directa o indirectamente mediante representantes.

Responsabilidad: Dirige la atencion hacia mecanismos sociales e
institucionales que someten a los funcionarios publicos (elegidos o no) a
rendicion de cuentas y posible sancion. l.a responsabilidad puede ser formal e
informal. La formal se encuentra institucionalizada en leyes y normas
administrativas que someten a la rendicion de cuentas a los actores politicos. l.a
responsabilidad informal, se puede entender como movilizaciones de la
sociedad civil para ejercer presion en la responsabilidad del funcionario publico,

obligandolo a rendir cuentas y siendo sancionado en caso de actos ilicitos.

Responsiveness: Refiere a la respuesta de la voluntad popular, es decir
los politicos actiian de acuerdo con las preterencias ciudadanas. No obstante, su

comportamiento es distinto en campana y en el ejercicio del poder.

Soberaniu: Esta dimension se refiere a lamedida en que los funcionarios
electos son quienes efectivamente deciden sobre politicas publicas, libres de
control directo o indirecto por fuerzas que no son responsables ante el
electorado, tales como: organizaciones internacionales, potencias extranjeras,

poderes religiosos o militares, etc.

Por otro lado, Miker Barreda (2011) diferencia entre los estudios que

parten del analisis de la calidad de la democracia solo con los componentes de
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poliarquia, y los trabajos que parten de definiciones similares de democracia,
pero que incluyen otros elementos que permiten entender de forma amplia la
calidad de gobierno. Senala al Estado de derecho como un mecanismo de

control que somete al escrutinio publico el ejercicio de gobierno.

La propuesta conceptual de Barreda para la calidad de la democracia
conlleva a retomar tres elementos basicos del concepto de poliarquia: )
derechos politicos y las libertades civiles, en ella, los ciudadanos formulan sus
preferencias politicas y eligen a sus representantes, 1) responsiveness: es decir,
la “aptitud — del gobiemo — para responder a las preferencias de los
ciudadanos’®* toda vez que pueden intervenir en la formacion de politicas, 111)
la participacion, esta es una de las principales dimensiones de la democracia
que constituye un eje rector de los ciudadanos para hacer del conocimiento

publico sus demandas y supervisar el ejercicio de gobierno.

A su vez integra dos dimensiones ausentes en el concepto de poliarquia,
que de acuerdo con el autor explican la calidad de gobierno: el control al poder
politico en relacion con la rendicion de cuentas considerado un mecanismo que
limita el abuso del poder, que a la vez se divide en la rendicion de cuentus
vertical: “‘através de elecciones regulares y equitativas y la rendicion de cuentas
horizontal la cual supone la vigilancia de organos del Estado por parte de
instituciones, estatales, sociales o grupos de la sociedad civil, para ejercer

funciones de fiscalizacion™.%?

El Estado de derecho se coloca como una segunda dimension en el

entendido que la calidad de gobierno se mide en la existencia de un sistema

® Dahl, Roben, La poliarquia: participacion v oposicion, Tecnos, Madnd, 2002, p. 13
52 Guillermo O'Donnell, “"Why the Rule of L.aw Matters™, Journal of Democracy, 2004 pp. 32-46.

61



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC, ESTADO DE MEXICO 006-2009)

legal que hace efectivos los derechos politicos, las libertades civiles y los meca-
nismos de rendicidn de cuentas. En otras palabras, el sistema legal de un Estado
resguarda los derechos ciudadanos a la vez que controla el poder de la clase
politica. Visto de esta manera, al examinar la calidad de gobierno se requiere
considerar, los mecanismos que limitan el ejercicio politico con el fin de evitar
la discrecionalidad en la toma de decisiones.

Por otro lado, uno de los enfoques mas completos del concepto de calidad

de la democracia, lo argumenta Leonardo Morlino

l.a calidad de la democracia se define como «una estructura institucional
estable que permite que los ciudadanos alcancen la libertad e igualdad
mediante el legitimo y correcto funcionamiento de sus instituciones y
mecanismos». Es decir, una democracia de calidad provee tres dimensiones de
calidad: /) es un régimen ampliamente legitimado que satistace por completo
a sus ciudadanos (calidad en términos de resultados); 2) es un régimen en que
los ciudadanos, asociaciones y comunidades que lo componen gozan de
libertad e igualdad (calidad en términos de contenidos), y 3) es un régimen en
que los propios ciudadanos tienen el poder de verificar y evaluar si su gobierno
persigue los objetivos de libertad e igualdad dentro de las reglas del Estado de

derecho (calidad en términos de procedimientos).®

Enun desglose mas amplio se proponen ocho dimensiones analiticas que
permiten medir la calidad en cualquier pais: 1) Estado de derecho, 2) rendicion
de cuentas electoral (vertical), rendicion de cuentas interinstitucional
(horizontal) 3) participacion politica, 4) competencia politica, 5) capacidad de

respuesta 6) reaccion 7) responsabilidad 8) libertad e igualdad™.® Estas

83 Leonardo Morlno, Ca. op. cit, p.25- 26

5% Miguel Lopez leyva, Calidad de la democracia en México: la participacion politica 2000-2014, Instituto
de Investigaciones Sociales, la, México, 2017, p. 15
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dinensiones refieren a los procedimientos, contenidos y resultados de la

denocracia.

En la propuesta de Leonardo Morlino (2004), la preocupacion, ya no es
tarro sobre las reglas y procedimientos de acceso al poder (sistemas electorales
y sstemas de partidos), sino, especificamente sobre el desempefio de las
insiituciones democraticas para producir determinados resultados, lo cual
efectivamente conduce a tomar en cuenta aspectos que harian del desemperfio
de los gobiernos algo democratico, entre ellos, la rendicion de cuentas y la

vigarcia del Estado de derecho.

En este sentido el enfoque de la calidad de gobierno deja claro que ya no
basta con alcanzar la democracia en sus dimensiones clasicas sobre el concepto,
sino que es preciso la presencia de contrapesos al poder politico. En ese sentido

se sefiala el analisis v el debate sobre una democracia de “buena™ calidad.

Al respecto, Guillermo Cejudo y Zabaleta (2009) seialan que el termino
calidad de gobierno ha sido definido desde distintas posturas tedricas con
conceptos que se relacionan pero que no definen con claridad la calidad de
gobierno, autores como Huther, Shah, y Kaufmann (2005) definen la calidad
gubernamental como un indice de calidad de vida, desarrollo economico, o
resulados de la accion de gobierno, asi mismo Knack y Keefer (1995)
identfican a la calidad de gobierno como la calidad institucional, basado en las
percedciones sobre riesgo de inversion. Mientras que “‘Kaufmann, Kraay y
.Zoid¢- Lobaton (2004) han creado un indice compuesto de gobernanza, que

incomora has 37 fuentes de datos y abarca seis dimensiones: voz y rendicion de
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ctentas, estabilidad politica y no violencia, eficiencia del gobierno, calidad de

laregulacion, Estado de derecho y control a la corrupcion™.%

De manera similar a partir de indicadores mas sofisticados, varios analistas han
ampliado los alcances de las explicaciones sobre los efectos de la calidad del
gobierno, en losniveles de desarrollo humano (Campos, 1999), desigualdad de
ingresos (Chong y Calderon, 2000b). productividad (Olson er al.. 2000),
desarrollo econdmico (Aron, 2000; Chong y Calderon, 2000a), inversion (Ayal
y Karras, 1996), o en variables politicas, tales como legitimidad del régimen
(Anderson y Tverdova, 2003), e incluso conceptos mas abstractos, como
satisfaccion con la calidad de vida (Helliwell y Huang, 2008) (para una

descripcion muy completa de esta literatura, véase Keefer, 2004).%¢

De esta manera el concepto calidad de gobierno se ha entendido desde
distintas variables: sociales, econdmicas y politicas, identificando en cada teoria
el:mentos que caracterizan la calidad gubernamental. No obstante, de acuerdo
co Cejudo y Zabaleta la calidad va mas alla del desarrollo economico, los
resultados de la gestion, el incremento en la calidad de vida, pues estas variables

caresponden més a la calidad de la democracia, ya que:

La seleccién de indicadores —y por lo tanto los supuestos conceptuales—
de muchas de estas definiciones hacen imposible llevar a cabo analisis causales
solidos, pues incluyen en la misma definicion atributos de instituciones
politicas, componentes administrativos y resultados de la gestion
gubernamental, con lo cual la calidad del gobierno asi entendida abarca causas,

caracteristicas y consecuencias del ejercicio de la autoridad.®’

5 Cuillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta  op, cit, p. 18

% Ylem

87 Cuillermo C, Sanchez, G , & Zabaleta, £/ (cusi inexistente) debate conceptual sobre la calidud del gobierno,
en cvista, Politica y Gohierno, 2009, p. 131-132.
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En este entendido es complicado definir y comprender la calidad de
gobierno puesto que se parte de varias definiciones, sin esclarecerse los

elementos que integrarian la calidad gubernamental.

En otra vertiente de investigacion tedricos como Rothstein y Teorell
(2008) definen la calidad de gobierno por medio de atributos institucionales
basicos, para ambos autores la calidad de gobierno se compone de los principios
de imparcialidad. este principio sefala al estudio de la calidad gubernamental
no en el sentido de los resultados o efectos esperados, sino en los términos de
su impacto en las acciones del gobierno con los ciudadanos cuando se ejerce la

autoridad.

Ambos autores “parten de la nocidn de igualdad politica propuesta por
Robert Dahl (1982) y del trabajo filosotico de Brian Barry (1995) para explicar
como el principio de imparcialidad establece una serie de restricciones (legales,
politicas y éticas) de comportamiento y de actuacion en aquellos individuos

elegidos y contratados para ejercer la autoridad gubernamental™.*®

De acuerdo con esta tedrica el principio de imparcialidad consiste en la
existencia de mecanismos de calidad de gobierno que aseguren la imparcialidad
en el ejercicio del poder, a través de instituciones legales como morales que
consientan la reduccion del abuso del poder y construyan escenarios de
predictibilidad de la accion de gobierno, es decir, informen sobre el desempefio

de la administracion.

Empero, no se especifica en que forma la imparcialidad se traduce en

acciones y atributos identificables en el ejercicio de la gestion gubernamental,

% Idem
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en otras palabras, se deja de lado los mecanismos en los que el principio de
imparcialidad adquiere forma en acciones o atributos concretos a través de
practicas de gestion. Ello porque en los limites al control politico no se
recuperan principios que acompaiien la estructura institucional y las practicas

de gestion.

La articulacion del concepto calidad de gobierno de Rothstein y Teorell
(2008) es significativo, sin embargo, resulta insuficiente ya que la imparcialidad
no toma en cuenta la manifestacion de los atributos concretos en las practicas
de gestion, por ello Cejudo y Zabaleta consideran mas apropiado e/ control de
la discrecionalidad, ya que “se estructura no a partir de principios genéricos.
sino de un conjunto de atributos identificables (y, por lo tanto, medibles y

evaluables)™."

Ambos autores definen la calidad de gobierno como *la interaccion del
conjunto de atributos (tanto de arquitectura institucional como de practicas de
gestion) dirigidos a controlar la discrecionalidad en el ejercicio del poder™.”
Este Gltimo se refiere a un principio normativo en la definicion de los criterios

basicos de la calidad.

El supuesto implicito en esta construccion conceptual es que “a partir del
control de lu discrecionalidud es posible mantener un ejercicio democratico del
poder, pero con la suficiente flexibilidad burocratica que asegure niveles

minimos de gestion que lleven a la produccion de politicas, bienes y servicios

9 Guillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta  op, cit, p. 4-6
™ Jdem
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que respondan a los mandatos ciudadanos ecxpresados en el proceso

democratico™.”

En este sentido, la calidad de gobierno alude a mecanismos
institucionales y practicas de gestion que acotan el poder de los gobernantes en
las decisiones publicas, por lo que la calidad gubernamental “busca comprender
la variedad de arreglos institucionales y organizacionales (definidos a partir de
atributos) que permiten el ejercicio del poder dentro de un entorno

democratico™.”?

2.2.1 ;De qué va lu calidad de gobierno?

Consideramos la propuesta tedrica de Cejudo como el concepto integral de la
calidad de gobierno, ello porque s¢ estudia desde dos clementos de analisis:
arquitectura institucional y practicas de gestion. dimensiones que acotan el
poder discrecional de los gobernantes sobre la burocracia y sobre las decisiones
publicas, ambos enriquecen la discusion 'y permiten mirar la
complementariedad que existe entre lo politico y lo administrativo desde dos

aspectos distintos, pero a su vez complementarios.

Desde esta perspectiva la calidad de gobierno es un tema distinto al
contenido sustantivo de las politicas publicas, los resultados de la accion
gubernamental, y los procedimientos de integracion de los gobiernos, ello
porque, la calidad no se define por la instrumentacion de las politicas publicas,
ya que la implementacion de politicas no garantiza por si mismo resultados
deseables, la calidad de un gobierno tampoco se define por los resultados de

gestion ya que este se vuelve efecto de las politicas y dinamicas

7t Jdem
2 Idem
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organizacionales que restringen la discrecionalidad, por altimo la impecabilidad
de la integracion de gobiernos en procesos electorales no significa que las

acciones sean eficaces y de calidad.

Por ello, la calidad de gobierno no se define por los aspectos sefalados,
sino que este se entiende por la variedad de arreglos institucionales y practicas
de gestion (definidos a partir de atributos) que permiten el ejercicio del poder
dentro de un entorno democratico, que varia de una administracion a otra.
A mbas dimensiones se proponen como las dos variables principales que afectan
la “calidad de gobierno™, pues ambas incidiran con mecanismos especiticos en
generar el “control de la discrecionalidad™ en la toma de decisiones y en su

implementacion.

l.a variedad de arreglos institucionales y de gestion se entiende a partir
de las tradiciones politico administrativas que tiene un determinado gobierno.
ello quiere decir que desde distintos gobiernos es posible observar la forma en
que se articulan mecanismos institucionales de control de la discrecionalidad
(legalistas u orientados a una ldgica de resultados), asi como distintas practicas
de gestion desde un corte weberiano o tipo gerencial. Por lo que podemos
afirmar que la calidad se entiende desde distintas configuraciones del ejercicio

del poder.

A horabien entendemos la dimension de arquitectura institucional como:
los elementos constituyentes de la administracion publica, que contribuyen a
limitar el uso discrecional de los recursos publicos, por medio de los

indicadores, contrapesos y restricciones.

Los contrapesos son aquellos que tradicionalmente se han estudiado como
“instrumentos de control constitucional y de rendicion de cuentas horizontal”,

los que a su vez se identifican en las medidas para garantizar la transparencia,
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la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana. Las restricciones son
elementos que permiten limitar el uso arbitrario de los gobernantes sobre la
administracion publica. Con los indicadores: reglas y criterios de acceso al
servicio publico; obligaciones en materia de transparencia y acceso a la
informacion; regulacion del ciclo de planeacion, ejercicio y evaluacion del

desempeiio gubernamental. ™

Las practicas de gestion, de acuerdo con Cejudo y Zavaleta se entiende
como los procesos mediante los cuales, los insumos, los objetivos y los marcos
institucionales dados (necesarios para asegurar el control de la discrecionalidad)
se relacionan con la actividad gubernamental rutinaria para la obtencion de

ciertos resultados esperados.

Son atributos intrinsecos al gobierno — local — para dirigir y controlar su
capital humano, fisico e informatico con el fin de apoyar la implementacion de
politicas publicas. Es por eso que se consideraindispensable incluir la capacidad
de gestion como una segunda dimension del concepto de calidad de gobierno,
de tal forma que permita articular los procesos mediante los cuales los insumos,
los objetivos y los marcos institucionales dados (necesarios para asegurar el
control de la discrecionalidad) se relacionan con la actividad gubernamental

rutinaria para la obtencion de ciertos resultados esperados.

Se hace referencia a las actividades rutinarias a través de los cuales los
gobiernos administran y distribuyen recursos para transformar las decisiones

en produccion de bienes y servicios publicos. Los indicadores hacen referencia

7 Alex Caldera, “l.a calidad de gobierno local en Guanajuato™, en Libertad y Participacion Politica: Desafios
ara la consolidacion democratca en Guanajuato, Fontarama, 2014, p. 83-85.
P Y
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a los sistemas administrativos como son: la gestion financiera, la gestion de

recursos humanos, la gestion de la informacion y la orientacion estratégica.™

A este respecto, la arquitectura institucional parte de una combinacion de
instrumentos de control politico asociados a un mandato legal para la
supervision de los recursos publicos, asi como para la vigilancia al
comportamiento de las autoridades por medio de instancias legales, Por otro
lado, las practicas de gestion resultan relevantes ya que en esta dimension se
reflejan las acciones concretas del Estado, ademas permite articular los marcos
institucionales mediante los que se limita el poder politico en relacion con la
actividad de gobierno, en favor de obtener resultados positivos de gestion. Con
¢l objetivo de tener mayor claridad sobre cada uno de los indicadores, en el
siguiente cuadro se resumen las dimensiones que se consideran en el desarrollo

del trabajo.

7 En la definicion practicas de gestion Alex Caldera retoma a Cejudo en su texto La calidad de gobierno una
definicion basada en atributos del poder, |dentiticando a la gestion financiera, la gestion de recursos humanos,
la geston de la informacion v la orientacion estratégica como los atributos esenciales para entender v evaluar
las practicas de gestion.
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Indicadores de analisis

Dumensiones  Subdimensiones ndicadores

Arquitectura institucional Contrapesos e Reglas y normas sobre la
Participacion ciudadana
* Reglas y normas sobre la
Rendicton de cuentas

Restricciones e Reglas que establezcan
oblhigaciones en materia de
transparencia y acceso a la
informacion

* Reglas y critenos de acceso
al servicio publico
Pricticas de gestion Gestion de mformacion * Normatividad de Acceso a
(tecnologias) ta informacion
* Pracucas de gesuon de la

informacion.

Gesuon estratégica * Pracucas y Estrategias de
pestion

En el subsiguiente apartado se describen las caracteristicas de cada uno de los
indicadores sefialados que ayudaran a observar las dimensiones de la calidad de

gobierno a nivel subnacional.

2.3 Panorama de los indicadores que componen la calidad de gobierno

Como se ha sefalado, el estudio de la calidad de gobierno se compone de
diversos indicadores, por lo que en este apartado se busca describir las
caracteristicas de cada uno de ellos, primero por separado para posteriormente

analizarlas de forma complementaria en el analisis de los dos casos de estudio.
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2.3.1 Leves y normas sobre la participacion ciudadana

La participacion es un componente medular de la democracia, como
forma de organizacion social y de gobierno. Por medio de la participacion el
ciudadano “toma parte™” en la vida politica de su comunidad, tavorece con ello
al desarrollo de la gestion publica que “se refiere al rol del ciudadano en cuanto
participe y en cuanto usuario de las decisiones y gestiones asociadas a la

implementacion de acciones publicas™. ™

De acuerdo con Alicia Ziccardi (2011) la participacion ciudadana esta
asociada al derecho de las personas a intervenir en las acciones publicas de
interés general, representando sus intereses particulares o colectivos, y se

presenta en distintas formas: social. comunitaria, politica y ciudadana.

Esta altima se ejerce cuando el ciudadano “toma parte™ en la accion
publica. manifestando su acuerdo o desacuerdo en las acciones del gobierno. A
diferencia de otras formas de participacion —social, politica y comunitaria, a las
cuales no reemplaza—, ““la participacion ciudadana se refiere especificamente a
la forma como los intereses particulares de los ciudadanos se incluyen en los
procesos decisorios™’ pero también como el contrapeso a las decisiones
arbitrarias del gobierno como de servidores publicos.

Podemos entender a la participacion desde tres visiones de andlisis:

1) Sujetos receptores de politicas

75 Socorro Arzaluz Solano, La institucionalizacion de la participacion ciudadana en municipios mexicanos
notas a partir del premio gobierno y gestion Local, México, 2011, p. 6

> Alicia Ziccardi, Actores de la paruicipacion ciudadana, Instituto de [nvestigaciones Sociales UNAM,
Me¢xico, 1999, p. 47

7 Pedro Mujica, “La participacion ciudadana en relacion con la gestion pubhca”, en documento de trabajo.
Corporacion participativa.  Santiago de Chile, 2000, Consultado el 26 de abril de 2018 en:
hup://www.islademaipo.cl/trans/docutrans/1 1052011095727

" Socorro Arzaluz, op. cit., 2009, p 2
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2) Sujetos interventores

3) Participacion no convencional

El primero se referiria a las demandas de soluciones a los problemas
inmediatos de la ciudadania; el segundo plano se puede ubicar en la actividad
de tomar parte en las decisiones politicas de sus localidades, en un sentido
interventor. Mientras que en un primer aspecto los ciudadanos manitiestan los
problemas de su comunidad y se relacionan con el Estado para pedir soluciones,
en un segundo aspecto los ciudadanos intervienen en las decisiones de caracter
politico. En este sentido, los ciudadanos se manifiestan como “portadores de

intereses sociales™’®

que se relacionan con el Estado para tomar parte en las
acciones publicas de sus representantes, a través de solicitar rendicion de

cuentas, asi como incidir en la formulacion de politicas de gobierno.

l.a participacion no convencional, a la que también se le podria
denominar subversiva, se manifiesta por medio de acciones no
institucionalizadas como son las marchas, mitines, donde por lo general se
realizan como una accion de inconformidad por las acciones o politicas. Por

este medio el ciudadano busca incidir en la agenda publica.

El' mecanismo de la participacion ciudadana funciona como una
herramienta para acotar el poder de quienes lo ejercen. La participacion de los
ciudadanos en la cosa publica para exigir rendicion de cuentas a las
instituciones, y la burocracia abre la puerta hacia la construccion de canales de

didlogo y transparencia.

Asi también se incluye como uno de los factores clave en la evolucion de

la calidad de gobierno, puesto que en la democracia los representantes estan

% Alicia Ziccardi, op, cit., 2011, p. 7-8
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obligados a rendir cuentas, por ello se coloca como el eje articulador en la
gestion publica. Los analisis tedricos de la calidad consideran este mecanismo
como un elemento de control politico en el ejercicio arbitrario del poder, debido
a que el ciudadano tiene la capacidad de exigir, vigilar e incidir en la politica

gubernamental.

Debido a la situacion actual de corrupcion y actos de discrecionalidad en
México y América Latina, se ha acrecentado la desconfianza hacia las
instituciones, funcionarios publicos, y los poderes del Estado. l.os grandes
escandalos de corrupcion en Brasil el caso Petrobras y la investigacion Lava
Jato que involucra a grandes contratistas, funcionarios y politicos de diversos
partidos politicos, la renuncia del presidente Pérez Molina en Guatemala por los
negocios ilegales que €l y gente de su confianza manejaban, las acusaciones que
pesan sobre el expresidente Martinelli de Panama, acusaciones contra la
expresidenta Fernandez de Kirchner en Argentina, acusaciones de la casa blanca
y Odebrecht que pesan sobre el gobierno del ex — presidente Enrique Pefia Nieto
asi como los actos de corrupcion y lavado de dinero de gobernadores, como de
funcionarios integrados a los gobiernos estatales y municipales. Aunado a esto,
las instituciones encargadas de perseguir y sancionar dichos actos forman parte
del Estado o bien se integran de grupos de interés; esto ha llevado a que gran

parte de la poblacion conciba una ausencia preocupante de la democracia.

En este contexto la participacion se vuelve una herramienta fundamental
para controlar, sancionar y castigar el abuso del poder. Por tal motivo, la
necesidad de fortalecer las instituciones ha hecho eco en los sectores sociales,
y es que, sin el fortalecimiento institucional acompafado de un marco
normativo no se podra mejorar de manera importante la calidad y legitimidad

de la democracia, ni profundizar y hacer sostenible el proceso de desarrollo.
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De ahi “la importancia que los paises de la region disefien y pongan en
marcha una agenda de reformas dirigida al mejoramiento de la calidad
institucional, la seguridad juridica, el acceso a la informacion, la transparencia,

la rendicion de cuentas, y la reforma del Estado™.”’

En el caso de México, en los ultimos anos se han modernizado las
instituciones con el fin de hacer transparente el ejercicio publico, se han puesto
en marcha leyes de trasparencia y rendicion de cuentas, como ejemplo la ley 3
de 3 impulsada por la sociedad civil, obliga a los funcionarios publicos a
declarar su ingreso patrimonial, de interés y de declaracion fiscal, por medio de
estas tres declaraciones el Estado busca recobrar la confianza de los ciudadanos

e incentivar la transparencia y rendicion de cuentas como practica democratica.

e la misma forma se han abierto espacios para hacer eficiente el derecho
de acceso a la informacion publica, en 2014 se dio a conocer la creacion de una
fiscalia anticorrupcion, encargada de ‘*‘sancionar y erradicar los actos de
corrupcion de la Republica Mexicana o aquellos cometidos por servidores

publicos en el extranjero™.#

A nivel subnacional se ha optado por modernizar la administracion, con
las practicas innovadoras de transparencia en una logica de buen gobierno,
sustentado en el gobierno abierto, esto es, transparente que se vaie de
herramientas como la tecnologia para hacer publica y agilizar tramites como
informacion gubernamental, en esta misma Idgica se busca la cercania con el

ciudadano al hacerlo coparticipe en la gestion publica, para este {in se han

79 Véase, niciativa ciudadana 3 de 3, Consultado el 28 de abnl de 2018 en:

http://www.ceey.org mx/anuncio/ley-3-3-iniciativa-ciudadana-ley-general-responsabilidades-administrativas
80 Sobre la fiscalia anticorrupcion y la exigencia de la iniciativa ciudadana sobre la ley 3 de 3, Consultado el 28
de abril de 2018 en: https://www.gob.mx/pgr
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empleado nuevos enfoques en la gestion administrativa, no obstante, algunos

municipios no alcanzan los resultados esperados.

De acuerdo con Enrique Cabrero. una de las causas que explican la falta
de resultados en los gobiernos locales se debe a la gestion tradicional, lo que no
permite el dptimo resultado de los modelos de gestion gerencial y cabe decir
cualquier gestion innovadora®'. En otras palabras, los nuevos enfoques de
gestion publica que adoptan los gobiernos locales para el desarrollo
democratico se ven acotados debido a que permanecen formas tradicionales de

gestion burocratica e institucional.

En este punto, la participacion ciudadana es una pieza fundamental del
sistema democratico que promueve la construccion de una sociedad activa para
impulsar cualquier aspecto de la vida social, econdmica, cultural o politica. En
esta medida la participacion del ciudadano implica su intervencion en los

asuntos publicos, para dotar a las acciones de gobierno de eficacia y generar
calidad.

En el gobierno subnacional, la ley organica municipal del Estado de
México toca de manera general los articulos que sefalan el ejercicio de la
participacion ciudadana. Articulo 64 sefiala: Los ayuntamientos, para el eficaz
desemperio de sus funciones publicas, podran auxiliarse por consejos de
participacion ciudadana. Mientras que el articulo 74.- describe las atribuciones

de los consejos:

8 Enrique Cabrero M, La nueva gerencia piiblica v los procesos de reforma gubernamental en municipios de
América Latina: javance o retroceso para una gobernanza democrauca? en X Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Admimistracion Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 oct 2005, p 5-7
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I.- Promover la participacién ciudadana en la realizacion de los programas
municipales; Il.- Coadyuvar para el cumplimiento eficaz de los planes y
programas municipales aprobados; 111.- Proponer al ayuntamiento las acciones
tendientes a integrar o modificar los planes y programas municipales; V.-
Participar en la supervision de la prestacion de los servicios publicos; V.-
Informar al menos una vez cada tres meses a sus representados y al
ayuntamiento sobre sus proyectos, las actividades realizadas y, en su caso, el
Estado de cuenta de las aportaciones economicas que estén a su cargo. Vl.-
Emitir opinién motivada no vinculante, respecto a la autorizacion de nuevos
proyectos inmobiliarios, comerciales, habitacionales o industriales y respecto

de la autorizacion de giros mercantiles.®

Por otro lado, el articulo 69, alude a la Comision de Participacion
Ciudadana como la instancia de apoyo entre los ciudadanos, organizaciones de

la sociedad civil, constructores o desarrolladores y las autoridades municipales.

En el ejercicio de la participacion el municipio de Ecatepec y Naucalpan
de acuerdo con el bando municipal articulo 31 indica: para el eficaz desemperio
de sus funciones publicas, la comision de particion ciudadana podra auxiliarse

por:

I. Comisiones del H. Ayuntamiento; 11. La Comision de Planeacion para
el Desarrollo Municipal; Ill. Delegaciones Municipales, Subdelegaciones y
Consejos de Participacion. Asi mismo el ayuntamiento se puede apoyar en las

distintas comisiones con el objetivo de lograr mayores beneficios a la poblacion.

Durante la gestion 2006-2009 Ecatepec de Morelos trabajo con una

politica de “desarrollo social con rostro humano™ con la propuesta de ser el

82| ey organica del estado de mexico consultado julio 2018

http://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/files/files /pdf/ley/vig/leyvig022 pdf
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primer gobierno de izquierda que se encargaria de invertir en los ciudadanos,
con este fin restructurd el reglamento de las instituciones encargadas de la
participacion tal es el caso de la comision de participacion ciudadana, la
comision de transparencia, con la finalidad que las politicas disefiadas tuvieran
un optimo funcionamiento. Se echo andar el programa “escuelas de gobierno y
ciudadania™ y se puso en marcha el programa “presupuesto participativo™,
acciones que fueron impulsadas para lograr incentivar la participacion y a la vez
lograr que el ciudadano confiara en su gobierno. En el caso de Naucalpan se
puso en marcha un programa integral de seguridad ciudadana, para ello se
establecieron cuadrantes v que promovio la participacion conjunta de los
ciudadanos con la policia, asi mismos se promovieron programas de apoyo a
madres trabajadoras, alumnos, adultos mayores, y se llevaron a cabo jornadas

de apoyo ciudadano.

2.3.2 Reglas y normas sobre la Rendicion de cuentas
L.a rendicidn de cuentas se ubica dentro de los componentes que articulan la
calidad de gobierno. “Su importancia en la gestion publica radica en que las
decisiones gubermamentales y administrativas deberan de estar al alcance del
publico de forma clara y accesible. Engloba todo lo que concierne a controles y

contrapesos para la vigilancia y restriccion del ejercicio del poder™.*

La idea rectora de la rendicion de cuentas es el control del poder en

quienes lo ejercen evitando con ello el abuso de los cargos publicos, las

8 Andreas Schedler, “Conceptualizing Accountability”, en, La calidad de la democracia, en |.eonardo Morlino
America Latina Informe IDE A. Internacional. 2014. P. 14
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arbitrariedades y la discrecionalidad, manteniendo la accion publica dentro de

las normas controles y procedimientos establecidos.

En la democracia representativa los gobiernos electos por eleccion
popular son responsables de rendir cuentas ante sus representados a través de
instancias encargadas de recibir la informacién y hacerla del conocimiento
publico. para que cualquier persona pueda tener acceso. “Esto es, “A”™ rinde
cuentas a “B™ cuando esta obligado a informarle sobre sus acciones y decisiones
(sean pasadas o futuras), a justificarlas y a recibir el castigo correspondiente en

caso de mala conducta™.®

En este sentido, la rendicion de cuentas toma dos connotaciones basicas:
por un lado, “la responsabilidad, es decir, la obligacion de los politicos y
funcionarios de informar sobre sus acciones y justificarlas en publico: y por la
otra, la capacidad de sancionar cuando se hayan excedido en el uso de sus
tacultades”* Esta dualidad comprende por lo menos cuatro criterios:
vigilancia, control, supervision, escrutinio publico y transparencia. Se considera
esencial la existencia de sanciones en caso de abuso del poder, ya que cuando
se emplea un castigo hacia quienes hubieran cometido un ilicito se fortalecen
las instituciones, puesto que la accion de respuesta de las autoridades ante actos

de discrecionalidad legitima la accion de gobierno.

La rendicion de cuentas se divide en dos perspectivas: 1) horizontal y 2)
vertical. La horizontal es aquella que se da entre los drganos del gobierno y
toma como punto de partida el sistema de pesos y contrapesos, pues se da entre

iguales: entes publicos con parte de soberania popular. La rendicion de cuentas

8 Guillermo O'Donnell, “Counterpoint: Selected Essays on Authoritarianism and Democratization™, Indiana
University of Notre Dame Press, Notre Dame, Indiana, 1999, La calidad dela democracia en América Latina
en L.eonardo Morlino, Informe IDE A Internacional, 2014,

5 Jdem

79



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

vertical es practicada entre no iguales: ciudadanos (duefios de la voluntad
popular) y gobierno (depositarios de la soberania popular). La rendicion de
cuentas vertical puede ir en tres ejes: electoral, politica y social.8¢Las primeras
dos se refieren a actos del gobierno. La tercera se refiere a la informacion
que dan las organizaciones de la sociedad civil, para el empleo de esta
Gltima se quieren dos condiciones: a) el derecho a la informacion, y b) la
transparencia de las actividades de servicios e instituciones publicas, esto

es. el escrutinio de su desempeiio.?’

l.a perspectiva horizontal, abre la puerta para castigar no unicamente a
los partidos a través de las elecciones, sino directamente a los servidores
publicos, mientras que la perspectiva vertical da a conocer las acciones
realizadas por las instituciones y acciones de gobierno. De manera general,
rendir cuentas es la obligacion de los lideres politicos electos, para responder
por sus decisiones politicas cuando son interpelados por los ciudadanos o
electores. o por otros organos constitucionales. En este tenor la rendicion de
cuentas tiene tres rasgos destacados: 1.- informacion, 2.- justificacion, 3.-

compensacion o castigo.

En el primer elemento, la informacion se realiza sobre una serie de
acciones llevadas a cabo por un politico u drgano politico (presidente, gabinete,
gobierno, parlamento, etc.) La justificacion se refiere a las razones utilizadas
por los dirigentes de gobierno para fundamentar sus actos y decisiones. El
tercero, castigo o compensacion, es la consecuencia que dictamina el elector o

cualquier otra persona u organismo tras la evaluacion de la informacion.® Estos

8 idem
™ Andreas Schedle, op, cit., pp. 13-23
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tres aspectos requieren de la existencia de la autonomia institucional, pleno
ejercicio de la normatividad, pluralidad politica, asi como la participacion de

los actores colectivos.

En cuanto el desempeiio de los servidores publicos se manifiesta
atendiendo el principio basico de rendicion de cuentas a través de la
manifestacion de bienes que senala el articulo 79 de la ley de servidores
publicos del Estado de México y municipios, “los funcionarios publicos tienen
la obligacion de presentar manifestacion de bienes y declaracion de intereses,
ante los organos competentes en la forma y plazos establecidos por la presente

l.ev, y bajo protesta de decir verdad™.%

Por lo que la rendicidn de cuentas funge como mecanismo de restriccion
al ejercicio arbitrario o discrecional para que funcionarios publicos informen,

expliquen y justifiquen sus actos a la ciudadania.

A nivel subnacional la rendicidon de cuentas se estructura en un orden
lineal de delegacion de responsabilidades, los electores delegan al cabildo la
autoridad al votar por ellos para proponer, discutir, decidir, implementar planes
y estrategias de gestion. “El cabildo (conformado por eleccion representativa y
proporcional) a su vez delega en el presidente municipal la autoridad y
responsabilidad de direccion, este a su vez delega responsabilidad a las oficinas
administrativas las cuales se encargan de proponer programas, o politicas

publicas, en su acercamiento con la ciudadania”.%

¥ Ley de responsabilidades de los servidores publicos de estados y municipios en linea.

htip://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/ tiles/files/pdf/ley/vig/ley vig014.pdf
o Cejudo, G., y Rios, A, “l.a Rendicion de Cuentas del Gobierno Municipal, en Merino”, M.; Lopez, S, y
Cejudo, G (coords.), La estructura de la rendicion de cuentas en Mexico, México, UNAM-CIDE, pp. 90-9i
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La sucesion de delegaciones y mandatos al interior del municipio
establece una cadena de responsabilidades o de rendicion de cuentas que se
mueve en sentido contrario, esto es: las oficinas administrativas deben rendir
cuentas al presidente municipal y al cabildo, el presidente a su vez debe rendir
cuentas al propio cabildo, y este debe rendir cuentas de sus acciones a los

ciudadanos a través de los mecanismos preestablecidos.
Votantes
Cabildo
v
Presidente municipal » burocracia

Laestructura de la rendicion de cuentas esta concentrada en el control del
gasto y el ejercicio politico. La tesoreria municipal es esencial en la elaboracion
de la informacion primaria de la rendicion de cuentas cotidiana en los
municipios, en las oficinas de la tesoreria se recaban los ingresos, se administra
el gasto y se maneja el patrimonio municipal. La integracion de la cuenta
publicay los informes (mensuales o trimestrales) deben enviarse a la legislatura
estatal, asi como los informes que periodicamente debe mandar el municipio a
las distintas dependencias estatales y federales con respecto al ejercicio de

recursos publicos.

La contraloria municipal tiene como funcion la definicion de estrategias
de supervision y control gubernamental, recibir quejas ciudadanas, vigilar el
ejercicio del gasto, dictaminar sobre las responsabilidades administrativas de
los servidores publicos y presentar denuncias ante las autoridades competentes.
En municipios con alta poblacion, esta dependencia se encarga de acciones de

transparencia, generacion de indicadores y resultados.
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l.a rendicion de cuentas como indicador de la calidad de gobierno es una
pieza clave, ya que no se puede gobernar un sistema democratico sin que existan

contrapesos que acoten el poder en los tres poderes del Estado y la burocracia.

l.a rendicion de cuentas en los municipios es atendida por la contraloria
interna a través de €sta es como se realiza la fiscalizacion, vigilancia y rendicion
de cuentas de servidores publicos, por otro lado, es comun que en los informes
de gobierno se seiale la rendicion de cuentas. entendida en los alcances y

resultados de las politicas de cada gobierno.

En el plano normativo en los gobiernos subnacionales, la rendicion de
cuentas esta determinada por la ley organica municipal y el bando municipal
por lo que las acciones o politicas para llevar a cabo esta practica es determinada

por la politica interna de cada municipio.

En el caso de Ecatepec de Morelos se llevaron a cabo auditorias publicas
a las distintas dependencias para evaluar el desempefio de las actividades de
gobierno que se publicaron en revistas y gacetas municipales; en Naucalpan la
politica de rendicion de cuentas se manejé por medio de gacetas, revistas

municipales, y el informe de gobierno anual.

2.3.3 Reglus que establezcan obligaciones en materia de transparencia y
acceso a la informacion
La transparencia considerada como un factor de restriccion en el ejercicio del
poder gubernamental, tiene por objetivo dar a conocer el desempefio de las
funciones publicas a ciudadanos como a dependencias de gobierno. Por medio
de esta herramienta la ciudadania tiene la capacidad de vigilar el desempefio de

los servidores publicos, y con ello inhibir actos de discrecionalidad. Del mismo
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modo, con el acceso a la informacion y La gestion de la informaciéon como
instrumentos de supervision se adquiere una constante vigilancia al desarrollo

de las actividades de gobierno en sus distintos niveles.

En el momento en que el ciudadano se vale de la transparencia como de
los instrumentos que permiten conocer el comportamiento de servidores
publicos, se ejerce el pleno derecho de acceso a la informacion y la
obligatoriedad de las dependencias gubernamentales a transmitir con maxima
publicidad, excepto cuando se establezca lo contrario, la informacion requerida,
por lo que esta practica pretende deja atras la “transparencia a modo™ es decir,
la informacion publica que solo convenga a unos cuantos intereses, o se limite
a presentar informacion superticial sobre el gasto publico, el gasto corriente,
inversion publica. licitaciones. entre otros, sino que esta herramienta por ley
permite conocer el destino de los recursos publicos como el ejercicio de las

funciones del gobierno y de la burocracia.

De este modo, de acuerdo con la normatividad, la ley de transparencia y
acceso a la informacion publica del Estado de México y municipios en
conformidad con el articulo 3 capitulo primero *“de los derechos de las

personas™, seriala:

Articulo 3.- La informacion publica generada, administrada o en
posesion de los Sujetos Obligados en ejercicio de sus atribuciones, sera
accesible de manera permanente a cualquier persona, privilegiando el principio
de maxima publicidad de la informacién. Los Sujetos Obligados deben poner

en practica, politicas y programas de acceso a la informacion que se apeguen a
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criterios de publicidad, veracidad, oportunidad, precision y suficiencia en

beneficio de los solicitantes.”'

Mientras que el articulo 53 establece que las unidades de transparencia tendran

las siguientes funciones.

« Articulo 53.- Recabar, difundir y actualizar la informacion relativa a las
obligaciones de transparencia comunes y especificas a la que se refiere la Ley
General, esta L.ey, la que determine el Instituto y las demas disposiciones de la
materia, asi como propiciar que las areas la actualicen periddicamente
conforme 2 la normatividad aplicable:;

» Recibir, tramitar y dar respuesta a las solicitudes de acceso a la informacion;

« Auxiliar a los particulares en la elaboracion de solicitudes de acceso a la
informacion y, en su caso, orientarlos sobre los sujetos obligados competentes
conforme a la normatividad aplicable;

« Realizar, con efectividad. los tramites internos necesarios para la atencion de
las solicitudes de acceso a la informacion;

» Entregar, en su caso, a los particulares la informacion solicitada;

« Efectuar las notificaciones a los solicitantes;

« Proponer al Comité¢ de Transparencia, los procedimientos internos que
aseguren la mayor eficiencia en la gestion de las solicitudes de acceso a la
informacion, conforme a la normatividad aplicable;

« Proponer a quien preside el Comité de Transparencia, personal habilitado que
sea necesario para recibir y dar tramite a las solicitudes de acceso a la
informacion;

« Llevar un registro de las solicitudes de acceso a la informacion, sus respuestas,

resultados, costos de reproduccion y envio, resolucion a los recursos de

9! Ley de transparencia y acceso a la informacion publica del estado de México y municipios, consultado jullo
2018 https://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex. gob.mx/files/tiles/pdf/gct/2016/may045. pdf
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revision que se hayan emitido en contra de sus respuestas y del cumplimiento

de las mismas;

« Promover e implementar politicas de transparencia proactiva procurando su
accesibilidad;

« Fomentar la transparencia y accesibilidad al interior del sujeto obligado;

« Hacer del conocimiento de la instancia competente la probable responsabilidad

por el incumplimiento de las obligaciones previstas en la presente ley.*

En cuanto a la normatividad de transparencia en el municipio de Ecatepec se
realizo a través de la contraloria interna el cual se encargd de ejecutar los

sistemas de control y fiscalizacion.

Articulo 48. ElI H. Ayuntamiento a través de la Contraloria Interna, se
establecera y ejecutara los sistemas de control y fiscalizacion para vigilar que
la administracion de la Hacienda Publica Municipal y las acciones de los
servidores publicos se conduzcan en cumplimiento a las disposiciones legales
aplicables. Asimismo, se encarga de planear y programar el sistema de control
y evaluacion municipal, establecer las bases generales para la realizacion de
auditorias, inspecciones y supervisiones, ademas de vigilar el cumplimiento de
las obligaciones de proveedores y contratistas de la Administracion Publica
Municipal, particularmente los procesos de adjudicaciones de obras publicas,
sus convenios vy contratos, independientemente de las demas atribuciones que
le sefiala la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, la
Ley Organica Municipal, la Ley de Responsabilidades de los Servidores

Publicos del Estado y Municipios y demas disposiciones legales aplicables.?

En el gobierno subnacional a través de la figura de contralores

ciudadanos, la Contraloria Interna Municipal se encarga de supervisar las

9?pd., p.15
S Ibid.., p. 16
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actividades del contralor ciudadano, quien es la persona que se encarga de
vigilar dentro de su comunidad que los servidores publicos municipales
cumplan con la obligacion de hacer respetar las leyes; que atiendan con
amabilidad a los ciudadanos; que contesten sin demora todas las peticiones
administrativas de indole municipal en forma pronta y expedita; que se
desemperien con honestidad en su trabajo y que hagan uso eficiente de los

recursos publicos.

L.as facultades de la Contraloria Interna se suscriben en Conocer,
investigar, substanciar y resolver los procedimientos administrativos. asi como
establecer e imponer las sanciones correspondientes, a los servidores publicos
que incurran en responsabilidad en los términos de la Ley respectiva, en forma

expedita.

Asu vez se encargan de supervisar los procedimientos administrativos
disciplinarios por los actos, omisiones o conductas de los servidores publicos
que afecten la legalidad. honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben
observar en el desempeiio de su empleo, cargo o comisidn, con motivo de quejas
o denuncias de los particulares o servidores publicos en términos de la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de México y

Municipios.

Al igual que en Ecatepec en Naucalpan la contraloria interna es la
encargada de ejecutar los sistemas de control y tiscalizacion, la contraloria tiene
como funcidén: Veritica examina y evalla el seguimiento y cumplimiento de los
programas establecidos por el gobierno municipal, asi como la eficiencia y

eficacia del manejo de los recursos, la efectividad con que se cumplen las metas
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y objetivos institucionales y el cumplimiento de todas las disposiciones legales.

Acciones que sirven de apoyo para el buen funcionamiento del area son

e Fiscalizar el ingreso y ejercicio del gasto publico municipal y su

congruencia con el presupuesto de egresos.

e Emitir las politicas y lineamientos para la ejecucion y evaluacion del
programa de simplificacion administrativa y modernizacion de la

Administracion.

El acceso a la informacion en ambos bandos municipales aparece por medio
del Comité¢ Municipal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica que,
tiene por objeto cumplir con la garantia constitucional de acceso gratuito a la
intormacion, de proteccion de los datos personales y de maxima publicidad en
la gestion publica. Dicho organismo se sujetara a lo establecido en el articulo 6
Constitucional fracciones 1, 11, L. 1V, V. VI, Vil; en la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica del Estado de México, sus reglamentos y los

acuerdos del H. Ayuntamiento.

A saber, de ambos ayuntamientos la transparencia como el acceso a la
informacion se realiza por medio de la contraloria donde el ciudadano puede
solicitar la informacion a las dependencias publicas, tales como auditorias, o la
evaluacion del desempefio a servidores publicos, de esta manera la figura de
contralores ciudadanos se coloca como factor de contrapeso en el ejercicio del
poder en las tareas de supervision y vigilancia a los servidores publicos, con la

posibilidad de incidir en la instancia mas proxima al sistema burocratico.

Como medida hacia la transparencia en Ecatepec se puso en marcha el

programa “no te calles™ con el fin de incentivar a los ciudadanos a denunciar
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cualquier irregularidad en la administracion e invitar a solicitar los resultados
de las evaluaciones de servidores publicos. En Naucalpan la transparencia se
menciona en relacion a las solicitudes de informacion publica de los
ciudadanos, asi como la informacion de acciones de gobierno en revistas y

gacetas municipales.

2.3.4 Reglas y criterios de acceso al servicio publico

El acceso al servicio publico considerado como un factor de restriccion al
ejercicio arbitrario del poder de los servidores publicos, alin se encuentra
ausente en los municipios del Estado de México, no obstante, en los distintos
reglamentos como la Ley de responsabilidad de los servidores publicos de los
estados v municipios. la Ley del trabajo de servidores publicos del Estado y
municipios, el reglamento intermo de la administracion publica municipal, asi
como los bandos municipales se hace mencion a las responsabilidades, deberes
y sanciones a los que estan sujetos los servidores publicos durante su ejercicio.
cabe sefalar que el acceso a un cargo dentro de la administracion publica no

aparece dentro de las leyes o reglamentos.

El estado actual del empleo publico en los gobiernos municipales esta
determinado por el régimen juridico laboral de los trabajadores al servicio de
los municipios, que de acuerdo con el articulo 115 constitucional fraccion VIII
sefala: “l.as relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se
regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo
dispuesto en el Articulo 123 de esta Constitucion, y sus disposiciones

reglamentarias™.%*

% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 115 , consultado julio 2018
https://mexico. justia.com:tederales/constitucion-pohtica-de-los-estados-unidos-mexicanos/titulo-quinto
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No obstante, las diferentes leyes reglamentarias que regulan el régimen
laboral de los trabajadores municipales han adoptado distintas denominaciones,
tales como la Ley para los trabajadores publicos, cddigos administrativos etc.,
en las que se han diferenciado principalmente dos tipos de trabajadores, los de
base y los de confianza, estos ultimos se encuentran sujetos a inestabilidad al
ser removidos de sus cargos cada trienio, a demas de no contar con las

prestaciones de ley.

Mientras que los trabajadores de base cuentan con prestaciones,
vacaciones, pertenecen a un sindicato, y poseen estabilidad laboral. Los
trabajadores de confianza no cuentan con los beneficios que tiene un trabajador
de base, aunado a ello, los trabajadores de contfianza son colocados en sus
puestos por directivos de altos cargos del cabildo, llegan a desempenar cargos
de direccion, inspeccion, vigilancia, auditorias, manejo de fondos publicos,
situacion que se presta para que estos servidores publicos puedan ser sujetos de

contlicto de interés.

A este respecto, para resguardar la imparcialidad de los servidores
publicos la ley organica municipal del Estado de México sefala en su *“Articulo
42.- para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
que deban ser observadas en la prestacion del servicio publico,
independientemente de las obligaciones especificas que correspondan al
empleo, cargo o comisidn, todo servidor publico, sin perjuicio de sus derechos

y deberes laborales, tendra las siguientes obligaciones de caracter general™.”

I1l. Abstenerse de nombrar, contratar o promover como servidores publicos a

personas con quienes tenga parentesco consanguineo hasta el cuarto grado, por

% Ley Organica Municipal del Estado de México, consultado julio 2018
http://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob mx/files/tiles/pdt’ley/vig/leyvig022.pdf
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afinidad o civil, y que por razén de su adscripcion dependan jerarquicamente
de la unidad administrativa de la que sea titular. Cuando al asumir el servidor
publico el cargo o comision de que se trate, y ya se encontrare en ejercicio de
una funcion o responsabilidad publica el familiar comprendido dentro de la
restriccion prevista en esta fraccion, deberan preservarse los derechos
previamente adquiridos por este ultimo. En este caso, el impedimento sera para
el fin de excusarse de intervenir, en cualquier forma, respecto del

nombramiento de su familia.

A pesar de sefalarse en el articulo el nombramiento de familiares en el
servicio publico evitando con ello la subordinacion, no se sefiala el aspecto de
capacidades para desempefar un cargo, por lo que cualquiera puede acceder a
un puesto siempre que no se sea familiar hasta cuarto grado. Esto a su vez abre
la posibilidad de contratacion sin que sc¢ maneje de forma rigurosa un

procedimiento de evaluacion.

En cuanto a la supervision de las funciones de los servidores ptiblicos el
Articulo 112 de la ley organica municipal sefiala que el 6rgano interno de
control municipal (contraloria) tendra a su cargo las funciones siguientes:

e Verificar que los servidores publicos municipales cumplan con la
obligacion de presentar oportunamente la manifestacion de bienes, en
términos de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del

Estado y Municipios.

e XVII.- Desempenar su empleo, cargo o comision sin obtener beneficios
adicionales a las contraprestaciones comprobables que el Estado le otorga
por el desempeiio de su funcion, sean para €l o para las personas a las que

se refiere la fraccion XIV, X VIII.
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e Presentar con oportunidad y veracidad la Manifestacion de Bienes y la

Declaracion de Intereses en los términos que seialala Ley.

e XXI. - Supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccion
cumplan con las disposiciones de este articulo e informar por escrito ante
el superior jerarquico u organo de control interno los actos u omisiones
que en ejercicio de sus funciones llegare a advertir respecto de cualquier
servidor publico, que puedan ser causa de responsabilidad administrativa

en los términos de esta Ley, y de las normas que al efecto se expidan.”®

Por otro lado. en el reglamento interno de la administracion municipal en
los dos casos de estudio se sefalan las obligaciones y responsabilidades de los

servidores publicos, las auditorias y en su caso la capacitacion laboral.

En los municipios de Ecatepec y Naucalpan a través de la contraloria
interna se establece y ejecutan los sistemas de control para vigilar la
administracion de la hacienda municipal, asi como las acciones de los
servidores publicos. Se establece y operara un sistema de atencion de las
sugerencias para el mejoramiento del municipio, y de las quejas y denuncias
que presente la ciudadania contra servidores publicos de la administracion

municipal.

2.3.5 Normatividad en el Acceso a la informacion

En México el tema de acceso a la informacion publica ha acrecentado el interés
académico y ciudadano, frente a una dinamica institucional que historicamente
limitaba este derecho. Durante la primera mitad del siglo XX el acceso a la

informacion estuvo restringida y ausente en la dindmica gubernamental en los

% Vease la Ley organica del Estado de México
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tres niveles de gobierno. De manera reciente el debate se ha incorporado en la
agenda de las politicas publicas con la intencion de ponerse en practica en el

funcionamiento y desempefio de los aparatos gubernamentales.

Este proceso exige que las instituciones, dependencias y servicios que
integran la administracion publica gubernamental y que realizan actividades
regulares, generen la informacion de desempeiio, planes, programas, resultados,
necesarios para el proceso de transparencia, por ello, las instancias que
componen el aparato administrativo deberan documentar toda accion realizada
y establecer formas de gestion adecuadas para ponerlo a disponibilidad de todo

el publico.

En este sentido se hace necesario realizar ajustes a los aparatos
burocratico-organizativos en los procesos de gestion y administracion de los
gobiernos para hacerlos eficientes, eficaces y atender las exigencias de la
poblacién, no obstante, no es un asunto sencillo de Ilevar a la practica. De
acuerdo con Fernando Escalante (2004) la produccion de la literatura en esta

materia se ha desdoblado al menos en tres planos:

El primero se refiere a las instituciones indispensables para garantizar el
derecho de acceso a la informacion publica. En términos llanos, este plano
alude a la construccion de las normas juridicas que llevan a la apertura y al
disefio de las instituciones formales encargadas de hacerlo posible. El segundo,
derivado del anterior, atae a los desafios organizacionales que se desprenden
de la ley, es decir, a las formas concretas que no sdlo deben adoptar aquellas
instituciones publicas, sino al impacto que tiene el proceso de apertura en las
rutinas de los organos publicos. Y el tercero esta en los limites normativos del
derecho de acceso a la informacion publica, que a su vez plantea por lo menos

dos dilemas de muy dificil solucion practica: de un lado, el que se encuentra en
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la sutil frontera que separa los asuntos publicos de los estrictamente privados
y aun intimos; y de otro, el que se vincula con la eficacia de algunas de las
funciones sustantivas del Estado, que reclaman reserva y hasta secreto para

poderse cumplir exitosamente.®’

El articulo 6 de la Constitucion Federal, establece que el derecho a la
informacion sera garantizado por el Estado. “Toda la informacion en posesion
de cualquier autoridad, entidad. 6rgano y organismo federal, estatal y municipal
es publica y sdlo podra ser reservada temporalmente por razones de interés
publico en los términos que fijen las leyes. En la interpretacion de este derecho

debera prevalecer el principio de maxima publicidad™.®®

Derivado de este articulo se decreta la ley general de acceso a la

informacion:

Tiene por objeto establecer los principios, bases generales y procedimientos
para garantizar el derecho de acceso a la informacion en posesion de cualquier
autoridad, entidad, organo y organismo de los poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, organos autéonomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos
publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y
ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad de la Federacion, las

Entidades Federativas y los municipios.®

Todas estas reformas legales tienden a establecer criterios homogéneos

para ordenar el derecho de los ciudadanos a conocer la informacidn que esta en

97 El analisis acerca de la separacion entre lo publico y lo privado se desarrolla con amplitud en Fernando
Escalante, El derecho a la privacidad. Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, Cuademnos de
Transparencia num. 2, México, 2004; y Emesto Garzon Valdés, Lo intimo, lo privado y lo publico. Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica, Cuadernos de Transparencia num. 6, México, 2004

% Vease, Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, Consultado el 30 de abril de 2018 en:
https://mexico justia. com/federales/constitucion-pohtica-de-los-estados-unidos-mexicanos/titulo-
primero/capitulo-v/#articulo-6

9 Véase, l.ey General de Transparencia Y acceso a la Informacion Publica, Consultado el 30 de abril de 2018
en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle. php”codigo=5391143&fecha=04/05/2015
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poder del gobierno. El criterio basico de las leyes es la apertura casi total de la
informacion, con excepcion de aquella que, por motivos explicados en la Ley,

es considerada confidencial o reservada.

Estos cambios legales en conjuncion con la creacion de instituciones,
como el [FAI, en materia de transparencia y acceso a la informacion publica,

son aspectos normativos considerados a nivel estatal como municipal.

En el ambito municipal el acceso a la informacion publica se encuentra
presente en la ley de transparencia y acceso a la informacion del Estado de
México y municipios, en el capitulo {1 “de los sujetos obligados™ el Articulo
23 se sefala: Son sujetos obligados a transparentar y permitir el acceso a su

informacion y proteger los datos personales que obren en su poder:

IV. Los ayuntamientos y las dependencias, organismos, organos y

entidades de la administracion municipal;

X. Cualquier persona fisica o juridico colectiva que reciba y ejerza

recursos publicos en el ambito estatal o municipal;

X1. Cualquier otra autoridad, entidad, drgano u organismo de los poderes

estatal o municipal, que reciba recursos publicos

Los sujetos obligados deberan hacer publica toda aquella informacion
relativa a los montos y las personas a quienes entreguen por cualquier motivo
recursos publicos, asi como los informes que dichas personas les entreguen
sobre el uso y destino de dichos recursos. Los servidores publicos deberan
transparentar sus acciones, asi como garantizar y respetar el derecho de acceso

a la informacion.
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Articulo 24. Para el cumplimiento de los objetivos de esta Ley, los sujetos

obligados deberan cumplir con las siguientes obligaciones, segln corresponda,

de acuerdo a su naturaleza:

Constituir el Comité de Transparencia, las unidades de transparencia y
vigilar su correcto funcionamiento de acuerdo a su normatividad interna
Designar en las unidades de transparencia a los titulares que dependan
directamente del titular del sujeto obligado y que preferentemente
cuenten con experiencia en la materia

Proporcionar capacitacion continua y especializada en coordinacion con
el Instituto, al personal que formen parte de los comités y unidades de
transparencia; en temas de transparencia, acceso a la informacion y
rendicion de cuentas

IV. Constituir y mantener actualizados sus sistemas de archivos y

gestion documental, conforme a la normatividad aplicable'®

En el Bando Municipal y en el Plan de Desarrollo Local se faculta al

ayuntamiento para que vele por el respeto al derecho de acceso a la informacion

publica, asi como su ejercicio través de las unidades creadas e incorporadas a

las estructuras y dependencias municipales.

Lo anterior tiene relacion con el modelo de la Nueva Gestion Publica

(NGP) que algunos municipios adoptan como herramienta de innovacion

municipal, y que busca contraponerse a la tradicion de opacidad y

discrecionalidad que se ha mantenido como parte de las viejas practicas de

gobierno. En este sentido, los valores de la NGP retomados por algunos

ayuntamientos demandan que el gobierno local lleve a cabo una adecuada

gestion y administracion de la informacion generada, puesto que esta asociada

19 Vease |.ey de transparencia y acceso a la informacion del Estado de México
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al desarrollo de capacidades organizacionales y administrativas (técnicas y
humanas). Este nuevo modelo pretende que la gestion publica sea eficiente y en
esa medida satisfaga al ciudadano a través de la rendicion de cuentas y
transparencia. Empero la estructura organizacional y administrativa condensan
multiples intereses de grupo, organizaciones y demas actores presentes en el

aparato administrativo, que inhiben la transparencia de la accion de gobierno.

Es eneste escenario, que la participacion representa un “eje normativo™ !
que tiene la capacidad de demandar transparencia y acceso a la informacién en
la toma de decisiones de quienes los representan. Por lo que la politica de
transparencia y acceso a la informacion publica solo es posible mediante una

activa y genuina participacion ciudadana.

En el caso de los dos municipios de estudio, en Ecatepec el acceso a la
informacion se manejo por medio de una pagina web municipal y la instalacion
de una oficina encargada de atender las solicitudes ciudadanas; en Naucalpan el
tema no recibid demasiada atencion por parte de las autoridades del

ayuntamiento por lo que no hay claridad sobre la politica que se siguio.

2.3.6 Practicas de gestion de la informacion.
La gestion de la informacion va de la mano con la transparencia, y el
accesoa lainformacion, no obstante, cadauna cumple unrol distinto. En el caso

de la gestion de la informacion:

contribuye al desempefio de las organizaciones publicas desde dos

vertientes: en primer lugar, en lo interno, es el vinculo para recabar, procesar,

101 Alberto Olvera J, y Emesto Isunza Vera. Rendicion de cuentas: los fundamentos tedricos de una prdctica
de la ciudadania, Consultado el 30 de abril 2018 en: http://www.iis.unam.mx/pub _elect/zic/olvera-vera.pdf,
Meéxico, 2003,
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mantener y difundir la informacion generada por cada organizacion..[...] se
incluye la gestion de archivos hasta la gestion de conocimiento de las
organizaciones... [...] las cuales deberan gestionar la informacion relevante
para la toma de decisiones, documentar procesos, decisiones y resultados, y
establecer formas de retroalimentacion que permitan el aprendizaje
organizacional, la generacion de conocimiento y la produccion de politicas

basadas en evidencia.'??

l.a segunda vertiente, considerada externa, es el vehiculo para recabar,
procesar, mantener y difundir la informacion generada por cada organizacion.
Fuera del gobierno. “la gestion de la informacion se centra en los procesos para
transmitir informacion de la organizacion a otros actores gubernamentales (ya
sean informes, reportes, base de datos, etc.) y a los ciudadanos (portales
electronicos, mecanismos de acceso a la informacién, comunicacion social

etc.)".'”?

Muchas de las actividades de las administraciones publicas que habian
estado basadas en documentos y expedientes en papel se han automatizado
parcial o completamente. A medida que las Administraciones migran a un
entorno on-line, los documentos, expedientes y archivos electronicos sirven
como base para la gestion ya sea de recursos, medir avances y resultados o
proteger los derechos de cualquier ciudadano o de la propia administracion, en
este sentido la tecnologia esta contribuyendo de forma muy significativa a la

mejora de los programas y servicios de la administracion.

Se incluye asi una nueva forma de gobernar desde la gestion de

documentos electronicos, desde documentos sencillos hasta informacion mas

192 Guillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta, op. cit, p. 12
193 jdem
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especializada. La gestion documental y de archivos es un proceso transversal en
todas las organizaciones, por lo que se integra en todos los procesos que se
llevan a cabo en las distintas areas de la una organizacion. La gestion de
documentos resulta para la administracion y la sociedad en general valioso, ya
que se protegen y conservan documentos de las distintas actividades

gubernamentales.

La racionalizacion de la documentacion garantiza una gestion eficaz y
adecuada, integrando las estrategias de resguardo de documentos tanto en
soporte convencional como electronico de tal manera que se conserve ia
informacion de la accion y politicas de gobierno en beneficio de la construccion
de la democracia. La practica de gestion de documentos y archivos esta
encaminada a mejorar la eficiencia de los procesos mediante la adopcion de
criterios normalizados y buenas practicas optimizando el funcionamiento de las

unidades administrativas.

De esta manera, los instrumentos de gestion de la informacion son unade
las principales disposiciones que introduce la lLey de Transparencia y el

Derecho de Acceso a la Informacion Publica.

De acuerdo con el titulo séptimo de la ley de acceso a la informacion
publica, capitulo | “del procedimiento de acceso a la informacidn publica”
articulo 154. “El Instituto en el ambito de su competenciaestablecera un Centro
de Atencion Telefénica o a través de medios de comunicacion en tiempo real
electronicos, con la finalidad de orientar y asesorar via teletonica, sobre las

solicitudes de acceso a la informacion pablica™.'*

104 | ey de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y municipios, 15/07/18
https //legislacion edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex. gob.mx/ files/files/pd f/gct’2016/may045 pdf
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Asimismo, en los términos de los lineamientos que emitan para tales
efectos, podra implementar un sistema para recibir via telefonica y capturar, a
través del sistema electronico las solicitudes de acceso a la informacion que las
personas formulen a los sujetos obligados. En todo caso, la gestion del
organismo garante respectivo concluira con el envio de la solicitud de acceso a

la informacion al sujeto obligado competente para atender la solicitud.

En ¢l gobierno subnacional la gestion de la informacion se orienta a
mejorar los servios y programas de la administracion, de tal manera que la
informacion de las distintas dependencias del ayuntamiento en cuestiones de
necesidades. prioridades del municipio como demandas ciudadanas son
considerados material de trabajo en la formulacion de politicas y programas

locales.

En el Naucalpan la seguridad fue el tema mas sentido entre la poblacion,
las distintas protestas y exigencias ciudadanas de anteriores administraciones a
la de 2006 construyeron un acervo documental de este problema, por lo que en
la administracion 2006-2009 la principal politica de gobierno se enfoco en la
seguridad publica, para ello se realizd6 un mapa delictivo y se trazaron
cuadrantes en un programa integral de seguridad, se informd a la poblacion
sobre la politica a seguir y su participacion como ciudadanos vigilantes de su

colonia por medio de comités vecinales.

Por otro lado, en Ecatepec se ha hecho sentir una fuerte demanda
ciudadana para que se atiendan las diversas necesidades a las que se enfrentaen
su cotidianidad la poblacidn, ello debido a que las distintas administraciones
han descuidado y abandonado a los ciudadanos, tal es asi que el problema de la
inseguridad se ha agravado en los ultimos afos, frente a esta situacion, la

administracion 2006-2009 decidio priorizar la participacion social por medio de
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programas publicos como “las casas de buen gobierno” y el “presupuesto
participativo”, dichos programas pretenden recabar por medio de los
ciudadanos las prioridades de sus colonias como las del municipio y construir
con ello un acervo documental que sirva como base para la construccion de una

politica estratégica.

2.3.7 Practicas y Estrategias de gestion
Las practicas y estrategias de gestion articuladas con la dimension de
arquitectura institucional, es lo que constituye la calidad de gobierno entendida
a partir de atributos de control de la discrecionalidad. Supone la existencia de
mecanismos de desempefo que permiten evaluar las acciones tomadas por
anteriores administraciones, con el objetivo de retroalimentacion, ya que la
vision panoramica del ambiente permite construir una estrategia de gestion que

tenga como base las experiencias pasadas.

La gestion estratégica sirve de apoyo para la administracion entrante,
debido a que ayuda a tener un conocimiento previo de las politicas empleadas
por las administraciones antecesoras que pueden ser consideradas de

importancia en la elaboracion del plan de desarrollo local.

El conocimiento previo sobre anteriores gobiernos por medio de la
gestion de recursos permite a la nueva administracion trazar objetivos deseables
de mejor forma y modificar sobre la marcha situaciones que se vayan

presentando y restrinjan el alcanzar los objetivos.

En el caso de los gobiernos subnacionales que hayan presentado casos de
innovacion la experiencia constituye una fuente valiosa de informacion en

cuanto a los resultados, alcances y logros que permiten trazar una mejor ruta de
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navegacion para la administracion siguiente, de esta manera la politica de los
siguientes gobiernos adquiere mayor informacion en la construccion del plan de

gobierno.

En el caso de Ecatepec la nueva administracion decide romper con la
vieja politica de clientelismo, y partir de un nuevo esquema de gestion, en este
caso de estudio el gobierno entrante no parte del trabajo anterior dado que de
acuerdo con la administracion los anteriores gobiernos tenian un regimen
clientelar, por lo que no se analizé lo que hicieron las anteriores gestiones, Sino
que se penso en analizar lo que no hicieron y a partir de ahi comenzar a trabajar

en una politica distinta.

En el caso de Naucalpan los anteriores gobiernos panistas emprendieron
un estilo gerencial, atendiendo la participacién ciudadana y la eficiencia en la
administracion publica, durante estas administraciones hubo una continuidad en
el esquema de gobierno, aunque con algunas modificaciones en el ejercicio

politico redituando en variaciones en las estrategias y politicas de gobierno.
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Reflexiones preliminares
En este capitulo se propuso la revision y discusion tedrica sobre los principales
conceptos en torno a la calidad del gobierno y calidad de la democracia. Se
abordo el tema de la calidad desde una perspectiva amplia, hasta una vision mas
acotada y referida a un espacio social concreto de accién publica ubicado en lo
local; se senalaron y describieron los indicadores de estudio sobre la
normatividad en los temas: participacion ciudadana, rendicion de cuentas,
transparencia y acceso a la informacidn, acceso al servicio publico, practicas de

gestion de la informacion y las practicas y estrategias de gestion.

De forma general se sefald el indice de desarrollo democratico, la
satisfaccion de los ciudadanos con la democracia. Se recurrio al andlisis de
estandares internacionales lo que entfatizo la necesidad de revisar la democracia
en América l.atina, con énfasis en el caso de México, para este ultimo se
presentd una metodologia propuesta por IDEA Internacional para medir la
democracia en el pais; la percepcion ciudadana figura como punto de partida en

el analisis de los indicadores propuestos.

En la discusion tedrica sobre la calidad de gobierno, el concepto mas
utilizado para acercarse a la idea de calidad, tue la poliarquia de Robert Dahl,
en €l se establecen ocho garantias institucionales: litertad de asociacion,
libertad de expresion, libertad de voto, elegibilidad para el servicio publico,
derecho de los lideres a competir en busca de apoyo, diversidad en fuentes de
informacion, elecciones libres, imparciales e institucionales, no obstante, ésta
teoria deja de lado uno de los puntos mas importantes en cuanto al tema de la
calidad gubernamental, el control al poder politico. este no aparece en la

propuesta de la poliarquia por lo que en la discusion teorica se seiala la
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necesidad de introducir contrapesos a través de un marco legal que establezca

limites que regulen el comportamiento de los actores politicos.

En este sentido, la calidad de gobierno no refiere al acceso al poder, sino
a la manera en que se ejerce y controla ese poder. En el primer caso, el ejercicio
del poder se refiere a la forma en que se lleva a cabo la gestion publica, es decir,
la existencia de una variedad de arreglos institucionales y practicas de gestion
(definidos a partir de atributos) mientras que el segundo punto se refiere al
control del poder en su ejercicio dentro de un entorno democratico, que varia

de una administracion a otra.

La calidad de gobierno se articula de atributos que buscan que la gestion
publica tome un rumbo distinto a las practicas tradicionales, por medio de
politicas innovadoras e incluyentes, donde el ciudadano sea el actor central y
no solo receptor. La participacion ciudadana toma un papel sustancial como eje
de gobierno, por medio de ¢sta se busca la inclusion del ciudadano en la
construccion de programas y politicas publicas encaminadas a mejorar la
calidad de vida.

Por ultimo, este capitulo sefalo la transcendencia y el alcance del estudio
de la calidad de gobierno a nivel subnacional, ya quc este tema ha sido estudiado
en su mayoria en el &mbito nacional y estatal con menor alcance en ei gobierno
subnacional. Actualmente la revaloracion de lo local derivado de la crisis de
legitimidad por la globalizacion ha puesto énfasis en el estudio de la calidad de
gobierno, ello debido a que en el espacio local es donde se puede observar de

forma cercana el desempeno de la gestion publica, sus alcances y limitaciones.

La calidad de gobierno como atributo de la Nueva Gestion Publica, es el

resultado de un proceso de reformas e innovaciones a la administracion que
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responde a la necesidad de implementar una nueva Idgica de accion
gubernamental que responda a las necesidades y demandas ciudadanas de forma
eficiente. Es por ello que el ambito local al ser el mas proximo al ciudadano
representa la instancia de gobierno mas factible para dar cuenta de la accion
publica. Asi entonces este capitulo tuvo como objetivo hacer un recorrido y
analisis por los principales conceptos que tienen relacion con la calidad de
gobierno para poder llevarlos en su analisis al espacio local y con ello describir
la accion publica, en la idea la de Nueva Gestion Publica, analizandose con
mayor detalle en el cuarto capitulo. En este sentido el siguiente apartado hace
un recorrido por la evolucion de la gestion publica en América Latina y en
México para aterrizar posteriormente en los gobiernos locales que han llevado
a cabo procesos innovadores con caracteristicas del modelo de la Nueva Gestion

Publica.
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CAPITULO 1

LA NUEVA GESTION PUBLICA: GESTION ESTRATEGICA
Y CALIDAD HACIA LA MEJORA ADMINISTRATIVA

Una vez presentado el proceso historico de integracion y consolidacion del
municipio, asi como los principales conceptos teoricos metodologicos, la
propuesta de este capitulo es introducirnos en la Nueva Gestion Publica de la
cual emergen la gestion estratégica y la calidad de gobierno, actualmente
estudiados con mayor trascendencia en la accion gubernamental como factores

de desarrollo.

Este apartado tiene como objetivo sefalar la evolucion que ha tenido la
administracion ptblica en América Latina y en México, como parte de un nuevo
paradigma que busca explicar las nuevas relaciones politico-administrativas que
apuestan por la modernizacion del aparato publico. De esta torma se sefiala en
un primer momento el agotamiento del modelo burocratico tradicional y la
necesidad de transitar a una nueva torma de pensar y concebir la administracion
publica, através de un modelo integral de inclusion ciudadana, llevando a paises
latinoamericanos a optar por el modelo de la Nueva Gestion Publica, que

postula la eficiencia, eficacia y calidad.

En un segundo momento se retoman los casos de Leon, Guanajuato;
Oaxaca de Juarez; Nuevo Laredo, Tamaulipas; y Jojutla de Juarez Morelos
municipios que han retomado aspectos del modelo NGP en la busqueda de la
calidad de gobierno, adoptandolo a las necesidades de sus comunidades; se
sefalan los logros y alcances de las administraciones, asi como la variedad de

practicas y estrategias de innovacion administrativa.
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Finalmente se sefiala como estas experiencias rompen con las viejas
practicas que inhibian el desarrollo de las comunidades y sientan un precedente

para las futuras administraciones.

3.1. Desarrollo de la administracion puablica
Desde la década de 1990 el concepto y estudio de la administracion publica ha
sufrido profundas transtormaciones innovandose con nuevas categorias y
nuevas denominaciones como son las politicas publicas. la gestion publica y la
gerencia publica.'® Esto ha sido producto de las reformas del Estado que han
tenido cfecto en el aparato administrativo gubernamental por la via de reformas
o modernizacion administrativa en la bisqueda de mayor eficiencia y eficacia

en la gestion de gobierno.

La evolucion de la administracion publica permitié entender los cambios
en la accion de gobierno. Durante el primer tercio de siglo el Estado se concebia
como un Estado gendarme preocupado de manera exclusiva por garantizar.
seguridad, soberania ¢ impartir justicia, se trataba de un Estado no interventor,
regido estrictamente por la norma juridica. “posterior a esta década el Estado
evoluciono al Estado providencia conocido por muchos como el Estado
benefactor en este modelo se ampliaban las responsabilidades estatales hacia la
oferta de bienes publicos como la educacion, salud. vivienda y algunos otros™'*

factores de desarrollo.

195 Mania del Carmen Pardo, I.a modernizacion administrativa en México, 1994-2006, E| Colegio de México,
22 México, 2009, p.15

1% Barrv Bozeman, La Nueva Gestion Publica. su situacion actual, Fondo de Cultura Economica, México,
1998.
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El Estado se convirtio en un proveedor de servicios publicos que siguio
atendiendo y llevando a cabo el rumbo de la accion gubernamental por medio
de “los preceptos-legales, los procedimientos administrativos y la teoria de la
burocracia como los ejes de una disciplina que suponia un comportamiento

monolitico del todo estatal™.'®’

No es hasta la segunda mitad del siglo XX cuando el enfoque juridico
tradicional de la administracion publica comienza a perder su capacidad para
explicar un nuevo fenomeno que se hacia cada vez mas complejo, acompariado
de las crecientes crisis fiscales. Siendo asi la nueva realidad rebasaba el
enfoque tradicional de la administracion, que describia un escenario de tuerzas

centrifugas en la accion gubernamental.'®

Un escenario de espacios que se definian por la interaccion de actores y
variables exdgenas que alteraban el funcionamiento de las dependencias, a pesar
de ello se seguia manteniendo una ldgica racional — legal, que encontraba entre
sus debilidades su orientacion por reglas y normas universales y no de acuerdo
con las expectativas y demandas ciudadanas, resultado insuficiente frente a las
necesidades de eficiencia en los servicios y flexibilidad administrativa. Es asi

como la administracion publica tradicional comienza a desgastarse.

La Administracion publica como nuevo campo de estudio tiene sus
inicios en los sesenta en la escuela comercial y en la escuela de politicas
publicas, siendo esta la que mas contribuyo a la evolucion de la gestion publica.
La escuela de politicas publicas surge como un marco de analisis que busca

entender la accion gubernamental rompiendo con varios supuestos de la

7 1bid., p. 20
198 1dem

108



CALIDAD DI- GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

administracion. Se trataba, por lo tanto, de un campo disciplinario que nace de

la necesidad de explicar una realidad, difusa y multifacética.

Este nuevo campo de estudio tiene un contexto de cambio institucional
en una logica de accion gubernamental mas diversa y potencialmente mas
conflictiva. La crisis de legitimidad del Estado omnipresente, a finales de 1960
se genera una reconfiguracion del aparato estatal, dando paso al Estado
modesto, esto es, lo publico deja de ser monopolio del Estado y recobra su

esencia para el conjunto de individuos, agencias y agentes de la sociedad.

El crecimiento del Estado obliga a entender un mayor numero de
situaciones y problemas de mayor complejidad, se demanda el crecimiento de
mayores servicios, lo que conlleva al uso de entes no gubernamentales (privados
— empresariales) que han demostrado su capacidad y eficiencia, dando paso a la
gerencia publica — public management en Estados Unidos de Norteamérica —
“El concepto de public management va teniendo acogida en varios paises. En
Espana se introduce como gestion publica y en algunos paises de América
Latina se adopta la denominada gerencia publica, refiriéndose a lo mismo,

aunque posteriormente se adopto indistintamente gestion y gerencia publica™'"®

Este nuevo modelo administrativo parte de una mejora en la distribucion
de recursos, asi como una 9dptima interrelacion entre las dependencias publicas
y los ciudadanos (clientes). Para finales de 1970 surge el Estado regulador,
deslindando responsabilidades a actores politicos e institucionales dejando de
lado la idea de (Estado monopolio) de resolver todo sin ayuda de los grupos

politicos e instituciones.

19 jdem

109



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC, ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

En este nuevo contexto, las relaciones de los distintos sectores politicos
se llevan a cabo como un nuevo conjunto de redes compuestas de agencias que
funcionan con distintas logicas. Se comienza a construir un fendomeno de
estudio sobre las redes de relaciones gubernamentales con el juego de los
actores, los problemas de eficiencia y preferencias al cliente usuario. El término
gerencia publica se comienza a entender como una actividad ejecutada por
grupos de alto nivel de bienestar de la sociedad y que exige la mas eficiente

utilizacion de los recursos humanos, materias y financieros disponibles.

En este escenario el surgimiento de la gestion publica o gerencia publica
responde a un paradigma que busca entender las nuevas relaciones politico —
administrativas tejidas por un conjunto de redes gubernamentales que apuestan
por la modernizacion del aparato administrativo partiendo de hacer eficientes
los fondos publicos para obtener eficiencia con agentes y agencias externas, y

lograr con ello un optimo servicio al cliente.

Mas recientemente en 1980 la crisis fiscal y el deterioro de la vieja
burocracia, da un giro a una nueva torma de entender la administracion con un
nuevo modelo denominado la Nueva Gestion Publica que se percibe
globalmente como un conjunto de mejores instrumentos de gestion del sector
privado llevados al sector publico, con el proposito de implementar nuevas
practicas administrativas orientadas a flexibilizar estructuras y procesos,
introducir mayor competencia en el sector gubernamental, con la intencion de

mejorar la accion de gobierno.

La Nueva Gestion Publica nace en el contexto anglosajondurante la crisis
del Estado, o la supuesta quiebra del Estado de bienestar con un alto indice de
(inflacion, desempleo, crisis energética, desencanto de los servicios publicos

provistos directamente por el Estado) factores que generaron dos
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cuestionamientos al modelo administrativo tradicional."'’ Ello porque el
ensanchamiento del Estado en sus facultades habia sobrepasado sus
atribuciones dando muestras de deficiencia en la provision de bienes y servicios,
a lo que gobiernos conservadores y laboristas respondieron con el discurso de

contraer el tamano del Estado.

Lo anterior debido a que la expansion del Estado de bienestar en la
segunda mitad del siglo XX no solo “ampliaba las responsabilidades estatales
hacia la oferta de bienes publicos basicos, como educacion, salud, vivienda y

111

algunos otros™**! sino que el Estado se convirtié en un proveedor de servicios

publicos, que llevaba el rumbo de la accion gubernamental con un
comportamiento monolitico de Estado, que dejo de dar respuesta derivando en

una crisis.

En este contexto la NGP lleva estrategias administrativas del sector
privado al ambito publico con la finalidad de hacer eficiente la gestion publica,
las primeras experiencias se registran en paises anglosajones, y posteriormente
a nivel global, por ejemplo, en los paises en desarrollo, la introduccion de
practicas de la NGP tuvo trayectorias distintas: en algunos casos se trato de
reformas estimuladas por organismos internacionales en paises con alta
dependencia de ayuda extranjera (como Africa) o en un proceso de integracion
(como en Europa del Este antes de la adhesion a la unidn europea). En otros
paises como América Latina la inclusion de algunos elementos de la NGP fue

mas selectiva en respuesta a necesidades concretas de los gobiernos.''?

10 Guillermo Cejudo, Nueva Gestion Publica, siglo XX, 12, México, 2011, p. 19
! Barry Bozeman, La Nueva Gestion Publica, su situacion actual, Fondo de Cultura Economica, México,
1998, Consultado el 26 de marzo de 2018

v portal/images/R AP/1a%20gestion%20publica%20su%20situacion%20

"2 Para (.uullermo Cejudo el modelo de la NGP como herramienta de desarrollo se introdujo en dlsllnlos paises
condistintas trayectorias de accion, llevandose a cabo reformas administrativas de acuerdo con las necesidades
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En Latinoamérica como en México, la NGP arriba en un contexto de
discusion sobre la gestion publica, el tamafo del Estado. el tipo de relacion entre
el gobierno y la sociedad, la democratizacion y el papel del Estado en la
economia. Los retos de la administracion publica no sélo correspondieron a
aumentar la eficacia y eficiencia. Habia que dar respuesta a las necesidades de

la poblacion que comenzaban a hacerse oir.

¢ Cuales han sido los espacios nacionales de aplicacion de la NGP? Nos
parece oportuno enfocarnos en el siguiente apartado en América Latina como
un entorno de posibles comparaciones respecto a México para validar la

experiencia de la nueva administracion gerencial.

3.1.1. Aplicacion y avance de la gestion publica en América Latina

Ameérica Latina presenta una baja insercion en la economia global, donde no ha
encontrado un motor de crecimiento y desarrollo; la desigualdad en la
distribucion del ingreso la convierte en una region heterogénea, con importantes
limitaciones para favorecer su mercado interno. Ante esta complejidad y como
uno de los factores explicativos de la misma, se encuentra el bajo desempeiio
de su aparato gubernamental, que no ha podido atender con eficacia las

carencias y demandas ciudadanas.

El obsoleto modelo administrativo no empata con las necesidades que se
producen en la region, generando con ello una crisis de legitimidad a la que se

han enfrentado los Estados y las administraciones, haciendo necesaria una

de cada estado, de acuerdo con cejudo no fueron reformas ambiciosas como las realizadas en los paises
anglosajones, sino que estas solo recuperaban algunos componentes de la NGP para adaptarlas a contextos
particulares
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reforma administrativa que permita construir estrategias y técnicas de gestion

mas adecuadas y acorde con la realidad de los paises latinoamericanos.'"?

Sin duda, el deterioro en la legitimidad del Estado incorpora a la vez el
desgaste de la legitimidad de la administracion publica, debido a que
administraciones de la region han presentado bajos niveles de democratizacion
politica; monopolizacion de las decisiones por parte del aparato de gobierno, se
han llevado a cabo leyes y reglamentos para beneficio de camarillas o mandos
superiores. dejando rezagado las demandas de la sociedad, se ha realizado un
mancjo inadecuado de los recursos publicos, llevando al enriquecimiento ilicito
de altos funcionarios que han tomado decisiones con un alto sentido de

discrecionalidad.

Ello ha originado una pérdida de credibilidad y legitimidad de los
gobiernos, situacion yue obedece en parte al agotamiento del modelo
organizacional burocratico planteado por Max Weber. *“Si bien este modelo fue
aplicado en l.atinoamérica con demasiadas distorsiones respecto a lo propuesto
por el licido socidlogo aleman, existe consenso en que hoy en dia no es
suficiente para enfrentar la creciente complejidad observada en todos los
aspectos que ataien no solo a las organizaciones sino a la sociedad en su

conjunto™.**

El modelo burocratico weberiano, se orienta por reglas y normas
pretendidamente universales, consideradas como principios de la division del
trabajo, (jerarquias e impersonalidad de las normas) es decir, el ejercicio publico

se efectiia de conformidad con la ley, pero en un sentido rigido, mas que en

13 Barry Bozeman, op., cit. p.12
M \dem
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acuerdocon las expectativas y demandas ciudadanas. Ello llevd a que el modelo
weberiano entrara en crisis debido a que la impersonalidad trajo aislamiento,
centralizacion en las decisiones y el desarrollo de poderes paralelos, dando lugar
a una administracion rigurosa y limitada, lo que resulto insuficiente ante las

nuevas demandas de servicios y flexibilizacion administrativa.

El modelo burocratico ya no pudo explicar y dar respuesta a los nuevos
cambios que surgieron en la administracion publica, por lo que se da la
necesidad de modificar el paradigma organizacional propio del modelo
weberiano, ante la falta e respuesta a los dilemas de la administracion publica

contemporanea que estaban en busca de los puntos siguientes:

a) la flexibilizacion organizacional, capaz de hacer mas agiles a los
gobiernos

b) el montaje de una red de relaciones mas democraticas entre la prestacion
de los servicios publicos y los ciudadanos-consumidores.

c¢) laimplantacion de un modelo contractual y competitivo de accion estatal,
a partir del cual se pueda aumentar la eficiencia y la efectividad de las

politicas.

En este escenario, el paradigma gerencial, se inclina por reconstruir el
aparato estatal para enfrentar los desafios del siglo XXI, tanto a nivel
internacional como los especificamente atenientes a los paises
latinoamericanos. Para ello el modelo parte de modificar la estructura del
aparato del Estado, cambiar los incentivos institucionales del sistema, a modo
de flexibilizar las reglas burocraticas, permitiendo adoptar estrategias y técnicas

de gestion mas adecuadas.
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En este entendido, América Latina transita hacia el modelo gerencial y
busca transitar al modelo de la Nueva Gestion Publica que vislumbra un sistema
administrativo, eficiente, eficaz, responsable y flexible. La adopcion de esta
nueva forma de gestion deriva en un conjunto de transformaciones
administrativas. “El concepto implica asumir una serie de principios que
definen una nueva forma de pensar la gestion gubernamental y la incorporacion

de nuevas pautas de desempefio institucional™.1*®

l.a Nueva Gestion Pablica (NGP) como fenomeno y objeto es a todas luces un
movimiento multidimensional que desde sus origenes en la década de 1980 ha
incorporado una gran variedad de principios y herramientas en el gobierno de
muchos paises; primero en el mundo anglosajon, después en los paises
desarrollados hasta las naciones del tercer mundo con el apoyo de diversos
organismos internacionales. kn términos generales la NGP engloba a un
conjunto de retormas dirigidas a mejorar la eficiencia y efectividad del

gobierno. 11

En el ambito internacional algunos paises que han incorporado los
principios del paradigma de la NGP en un esfuerzo por modernizar la
administracion y servicios del gobierno son: “Suecia, Canada, Nueva Zelanda,
Austriay Reino Unido, un segundo grupo con algunos avances significativos se
integraria por Francia, Dinamarca, Noruega, Irlanda y en el tercer lugar del
£rupo con menos avances se integra por Alemania, Grecia, Espafa, Suiza, Japon

" 117

y Turquia".

115 Francisco Moyado, Gestion ptiblica v calidad: hacia la mejorar continua y el rediseiio de las instituciones
del sector publico, en, VII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Lisboa, 2002, p. 2.

116 Jdem.

W Idem.
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“En los paises latinoamericanos, luego de las llamadas reformas de
primera generacion, apertura, desregularizacion, privatizacion y las reformas
financieras, el Estado ha avanzado muy poco en el campo de la gestion”*8 por
lo que, a mediados de los noventa, los 25 paises que integran el Consejo Latino
Americano de Administracion para el desarrollo (CLAD) se suscribieron al

documento una Nueva Gestion Publica para América Latina, donde se definio

la agenda de la Reforma Gerencial para los paises de la region.

Este documento atirma que América Latina pasd por una gran crisis en la
década de 1980 y esta buscando la superacion de esta a lo largo de los afios 90.
Ya existe una conciencia de los errores cometidos por las reformas anteriores,
y por eso es preciso asumir la Reforma Gerencial, para la cual América Latina
ya esta preparada, como el instrumento tundamental para hacer al Estado capaz
de actuar positivamente en pro del desarrollo econdmico sustentado, de la

mejor distribucion de la renta y de la consolidacién de la democracia.!*®

A finales de los noventa Latinoamérica ya estaba suscrita al documento
“una Nueva Gestion Publica™, que tenia como finalidad buscar el desarrollo,
social, politico y democratico de la region. Este nuevo modelo gerencial se ha
caracterizado por su inspiracion en las transformaciones organizacionales
ocurridas en el sector privado empresarial, llevadas al plano publico para la

modernizacion administrativa.

Los principios del paradigma gerencial se integran con el paradigma de la
gestion de calidad o Nueva Gestion Publica, el transito de un modelo a otro
refiere a la calidad como atributo relativo a la capacidad de satistacer las

necesidades del ciudadano, a la vez que vigila la accion de gobierno.

18 Jdem,
19 Jdem.
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En suma, tanto el paradigma de la Nueva Gestion Publica como el
paradigma de la gestion de calidad parten de la preocupacion por encontrar
bases duraderas para fortalecer las instituciones dentro de un nuevo contexto de
competitividad. La incorporacion de la calidad representa la integracion de la
NGP, como una herramienta de modernizacion administrativa que tiene como

uno de sus ejes y recurso principal la participacion ciudadana.

Por otro lado, uno de los principales retos de la NGP consiste en
recuperar la credibilidad y confianza de los ciudadanos, hacerlos coparticipes
en la gestion de gobierno, acrecentar su participacion y construir una nueva
relacion con el aparato de la administracion publica. En este sentido resulta
necesario comprender el papel de la NGP no sélo como resultado de la nueva
administracion. Antes bien es una herramienta insoslayable que merece

revisarse con atencion.

3.2 La calidad como una herramienta de modernizacion en la
administracion piblica
El tema de la calidad en la NGP es una herramienta de gestion de las empresas
para la generacion de productos y servicios, empleada por Japon para conquistar
los mercados mundiales. Esta herramienta fue utilizada durante la Segunda
Guerra Mundial, cuando el pais requeria impulsar la competitividad de las
empresas y, para ello, era necesario introducir la calidad como estrategia
adicional para generar productos competitivos y reinsertarse en el mercado.
Para este fin, se llevaron a cabo entrevistas y encuestas de mercado a
consumidores para conocer la necesidad y expectativas del cliente, con el fin de
ofrecer productos que fueran del agrado, de esta forma la calidad se asumio

como un atributo de satisfaccion al cliente. “La importancia que adquiere este
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principio como elemento de gestion a partir de los afios cincuenta, se debe al
impulso de varios especialistas que presentaron diversas propuestas para
consolidar la calidad como herramienta estratégica™.??® Que busca dar respuesta
de forma eficiente a las demandas crecientes de la ciudadania, de manera que
se busca integrar la calidad en el ambito gubernamental para obtener legitimidad
por medio de mas y mejores servicios publicos con criterios de eficiencia en su
actuacion.

La calidad como una herramienta de innovacién administrativa, que
incorpora dos conceptos basicos. la orientacion al “ciudadano cliente™? y la
mejora continua en la gestion de los servicios publicos. En el primer aspecto al
considerar al ciudadano un cliente se le brinda un servicio con calidad, es decir,
al igual que en el sistema empresarial, el sistema administrativo busca la
satistaccion del ciudadano, partiendo de la eficiencia y eficacia en la
administracion publica. En este sentido, la modernizacion administrativa echa

abajo el sistema altamente burocratizado, y simplifica los servicios publicos.

Como una de las caracteristicas sustanciales en la NGP el ciudadano se
posiciona como una figura central en las politicas y programas publicos, se
incentiva y promueve la participacion ciudadana en la politica de gobierno, a

través de instancias y canales de inclusion.

La participacion representa uno de los tactores clave en la evolucion de
la calidad de gobierno, puesto que, los ciudadanos pueden Ilamar a los

servidores publicos a rendir cuentas, asi como solicitar la transparencia en la

120 Francisco Moyado. op., cit., p. 3

121 na de las criticas que se le hace al rol del ciudadano cliente, supone que el ciudadano actuaria persiguiendo
los intereses propios, y alejado del interés general lo que no le permitiria generar un sentimeento de pertenencia
y de participacion en la cosa publica. es decir, al ser visto el ciudadano como un cliente este solo buscaria su
propiasatisfaccion, dejando relegada su participacion en la cosa publica.
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informacion de fondos publicos, de ingresos y egresos. Es en este sentido que

la participacion se coloca como el eje articulador en la gestion de gobierno.

En suma, el enfoque de la calidad en la Nueva Gestion Puablica busca un
optimo desempenio en los servicios publicos y en el sector publico, con base en
resultados eficaces. lo que significa que en términos de eficacia se tienen metas
y programas que se cumplen, lo que alude al logro de las metas con menor
cantidad en costos. kn otras palabras, la calidad de gobierno se caracteriza por
el desemperio de la administracion en un mayor grado de rendicion de cuentas,
a menor tiempo y menor costo, asi como la transparencia administrativa,

financiera y el acceso a la informacion.

Ahora bien, la calidad como objetivo presupone el desarrollo de practicas
de gestion estratégica, la cual se caracteriza de manera singular en el siguiente

apartado.

3.3 La gestion estratégica en la Nueva Gestion Publica

La gestion estratégica es una practica de gobierno que ha ido en aumento en
relacion con la evolucion del modelo de la administracion publica tradicional,
enraizada en viejas practicas burocraticas y herméticas. La actual vision de la
administracion busca organizar y planificar ia accion de gobiemo para

maximizar los resultados.

Las estrategias de gestion se entienden de dos formas, la primera supone la
existencia de mecanismos de evaluacion del desemperio que permitan observar
la forma en que los anteriores subsistemas de gestion se articulan y funcionan
para la consecucion de los objetivos de gobierno, en segundo lugar, requiere—

tomando como referente central los resultados e impactos deseados —de una
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vision de direccion publica que este guiada por la preocupacion de largo

plazo.'??

En otras palabras, las estrategias empleadas por las anteriores
administraciones se convierten en una herramienta de retroalimentacion y de
analisis que genera un amplio panorama de accion de gobierno que permite

construir una estrategia de gestion actual con base en las experiencias pasadas.

Dicho de otra manera, consiste en crear las capacidades administrativas
a partir de la informacidn de experiencias retrospectivas para mejorar la calidad
y la eficacia de la administracion publica, enfrentar las demandas y tensiones
cada vez mas complejas en la rendicion de cuentas y optimizar la efectividad de

la accion de gobierno.

De igual forma, "se lleva a cabo un seguimiento a la actividad
organizacional para asegurar que ésta se mantenga orientada hacia los objetivos
centrales de valor estratégico que permitan identificar los obstaculos,
resistencias, apoyos y amenazas, anticipar contingencias™.!?® La gestion
estratégica es asi una tactica que emplea la administracion publica para
visualizar prever y trazar estrategias que permitan anticipar los posibles

escenarios generados por la gestion publica.

122 Ingraham y Kneedler, citados en, “La calidad de gobierno una detinicion basada en atributos del poder”, en
Documentos de irabajo, Guillermo Cejudo y Dionisio Zabaleta, Centro de Investigaciones Economicas,

Meéxico, 2009, p.10

123 |uis Aguilar Villanueva, “Aporte de fas politicas publicas y la Nueva Gestion Publica a la gobemanza”, en

revista CLAD Reforma y Democracia, volumen 39, México, 2007, p. 1-15. 120
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Al respecto, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmico (OCDE) ha instrumentado ocho estrategias de gestion para la Nueva

Gestion Publica 1

1.- Devolver autoridad y otorgar flexibilidad (dar al administrador libertad en
las decisiones, tacultad de decision y flexibilidad en el manejo de recursos
publicos).

2.- Asegurar el desempeiio, el control y la rendicion de cuentas.

3.- Desarrollar la competencia y la eleccion.

4.- Proveer servicios ‘responsivos’ a los ciudadanos (orientacion estratégica,

participacion al ciudadano, transparencia y acceso a la informacion).

S.- Mejorar la gerencia de recursos humanos.

6.- Optimizar la tecnologia de la informacion.

7.- Mejorar la calidad de la regulacion.

8.- Fortalecer las funciones de direccion del gobierno central.

L.a gestion estratégicaes el instrumento de gobierno, del que disponen las
administraciones, para definir la “carta de navegacion™.'* Esta herramienta
jerarquiza y establece prioridades del interés publico en la construccion de una
estrategia politica, social y economica que contenga una direccion. Como

herramienta de la NGP implica la organizacion y la optima aplicacion de los

recursos. con vigilancia constante y acorde a las exigencias de la poblacion.

Al igual que la calidad de gobierno la gestion estratégica es un elemento

de innovacion administrativa que ha sido retomada por gobiernos

124 véase, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico en revista (OCDE) Consultado el 3 de
mayo de 2018 en: https//www oecd org/centrodemexico/laocde/
Femando Sanchez, Planificacion estratégica y funcion publica por objetivos. ONU, CEPAL, Instituto

l.atinoamericano v del Caribe de Planificacion Economica y Social — 11.PES, Naciones unidad, Santiago de
Chile, 2003. p. 8
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latinoamericanos como una cualidad de planeacion en la administracion publica

que busca resultados favorables que legitimen la accion de gobierno.

En sintesis, la iniciativa de la Nueva Gestidon Publica en América Latina
se enmarca en la ineficiencia del modelo de la gestion gubernamental
caracterizado por el hermetismo politico y la centralizacion de las decisiones en
los poderes del Estado. A finales de los setenta y comienzos de los noventa los
paises Latinoamericanos enfrentan un déficit democratico, con bajas tasas de
crecimiento economico y un fuerte rezago social. Las reformas de primera y
segunda generacidn (apertura, desregulacion, privatizacion) asentaron las crisis
a mediados de los afios noventa en la region. Sin embargo, a finales de los
noventa los 25 paises miembros del Consejo l.atinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) suscriben el documento una Nueva
Gestion Publica para América latina con el objetivo de hacer que los estados
actuien positivamente en beneficio del desarrollo social, y econdmico sustentado
en una mejor distribucion del ingreso. En el siguiente apartado se describe el

impacto de la NGP en México.

3.3.1 La Nueva Gestion Publica en México

México es uno de los paises que retoma el modelo de la NGP como un elemento
innovador en el sector publico. Este nuevo modelo se hace visible en los afios
noventa con las reformas de modernizacion administrativa y se puede observar
en el aiio 2000 con el triunfo del Partido Accion Nacional en el gobierno
nacional. La nueva administracion, significo un nuevo modelo de gobierno
empresarial, que priorizd la innovacion de la gestion puablica con orientaciones

hacia la mayor eficiencia y eficacia.
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La propuesta modernizadora del gobierno se materializé en el *Modelo
estratégico para la innovacion y la calidad gubernamental™?® que constituyo la
base para aplicar un estilo de conduccidn gerencial en la administracion publica
federal. ElI documento sirvido como punto de partida para el disefio de la
estrategia de innovacion gubernamental, materializada en la Agenda de Buen
Gobierno (ABG) que consistia en renovar las viejas formas tradicionales de
administracion publica, partiendo de modernizar secretarias e instancias de
gobierno; optimizar servicios, mediante una cultura empresarial y estimular la
participacion ciudadana por medio de instituciones, comités y centros de
atencion. El paradigma de la Nueva Gestion Publica en México sentd un
precedente en la administracion, con un sistema que pone énfasis en los
resultados, exige responsabilidad y ftlexibilidad institucional, transparencia.
rendicion de cuentas, acceso a la informacion publica, y mayor grado de

inclusion de la ciudadania en las politicas publicas.

En México la calidad y la gestion estratégica se han introducido con la
agenda de buen gobierno. La filosofia de la calidad se ha llevado a cabo por la
certificacion de la norma ISO 9000'?” en entidades y dependencias publicas
(esta norma representa un estandar de calidad a nivel internacional, considerada
una de las mas importantes); a su vez ambas dimensiones han sido retomadas
por algunos municipios como elementos de innovacion. De tal manera que en
municipios urbanos con altos ingresos propios surgen por lo general
mecanismos de innovaciéon. Mientras que, en los municipios pequefios en su

mayoria rurales, a pesar de contar con bajos ingreso se han registrado esfuerzos

126 Maria del Carmen Pardo, /.a modernizacion administrativa en Meéxico 1940-2006, México, El Colegio de
Meéxico, 2* ed., 2009, p. 260.

127 Esta norma representa un estandar de calidad a nivel internacional, considerada una de los mas importantes
a nivel municipal, puesto que ha sido preferida como modelo de innovacion por varios municipios.
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y voluntad politica de los ediles por implementar medidas de la NGP, que

beneficien y alienten el desarrollo de sus municipios

Por otro lado, los primeros trabajos sobre la innovacion en la gestion
publica en el gobierno subnacional. se ha ido realizando desde hace algunos
anos; diversos estudios han registrado el surgimiento de experiencias de
gobiernos locales exitosas por académicos como Mauricio Merino (1994),
Enrique Cabrero (1995 y 1996), Alicia Ziccardi (1995) y Tonatiuh Guillén
(1996), sefnalando al espacio local como los laboratorios de un nuevo modelo

de accidn publica.

En un estudio realizado por Enrique cabrero (2005) a partir del Premio
Gobierno v Gestion Local por el Centro de Investigacion y Docencia
Economica (CIDE) y la Fundacidn Ford, se estudia un grupo de 215 programas
de reformas en gobiernos municipales con resultados considerados exitosos,
derivado de este estudio Cabrero senala tres categorias de modernizacion
municipal:

a) modernizacion  gerencial claramente inspirada y orientada por los
postulados de la NGP, la cual busca programas para disminuir tramites y
reglamentaciones a través de mecanismos de innovacion, programas que
incorporan nuevas tecnologias, acciones de planeacion estratégica y
evaluacion de resultados, entre otros. En estas innovaciones de 150
programas se observo una cierta correlacion entre las experiencias de
modernizacion gerencial, inspirados en la NGP'?® y el caracter urbano y

grande del municipio.'?

128 Cabe mencionar como un dato adicional, que los programas inspirados en la NGP surgen con mayor
tfrecuencia (70%) en municipios gobernados por el Partido Accion Nacional (PAN) —partido de derecha-y en
menor medida (13%) en municipios gobernados por el Partdo Revolucionario Institucional (PR1) -el partido
tradicional de centro-. Con mucha menor frecuencia (6%) en el partido (PRD)

129 Enrigue Cabrero M. “La nueva gerencia publica y los procesos de reforma gubernamental en municipios
de América Latina: javance o retroceso para una gobernanza democratica?” en revista X Congreso
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Po: lo que el tamano del gobierno local es un elemento que determina en buena
melida la propension al uso de herramientas de la NGP. Los perfiles de los
alcaldes eran de mayor escolaridad (35%) y provenian de algin puesto directivo
en el sector privado. Adicionalmente, los funcionarios municipales (30%)
cortaban con un grado de escolaridad alto y mayoritariamente provenian del

secor publico.

1) Un segundo grupo de estrategia es la reforma administrativa tradicional en la
que se elaboran reglamentos basicos, manuales de organizacion o
procedimientos, adoptan sistemas formales de control presupuestal o
planeacion, mejoran los sistemas contables, crean departamentos de recursos
humanos. administracion y finanzas, o mejoran los catalogos de predios,

servicios y otras areas de los gobiernos locales.'*

Se trata de procesos de burocratizacion que son todavia necesarios en
gobernos municipales del pais, puesto que tortalecen y clarifican el marco de
referencia formal de la administracion publica local. Se presentaron mas
frecientemente en municipios del centro y del surdel pais (64%), y sus alcaldes
y fincionarios municipales tienen menor grado de escolaridad (81%), en
corrparacion con aquellos municipios que han implementado reformas de tipo
NG,

k) Por ultimo, otro grupo que se puede reconocer cCoOmo construccion
administrativa elemental, que se refiere a procesos de reforma administrativa

que simplemente se orientan a ajustes elementales en la organizacidn interna,

Interracional del CLAD sobre la Retorma del Estado y de la Administracion Publica, Santiago, Chile, 2005,
p. 7

B0 \den
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vinculados a formas tradicionales de gobierno local. Del analisis de esta
estrategia, la totalidad de los municipios que presentan programas de este tipo
tienden a ser chicos, una gran parte de ellos se ubican en el centro o sur del pais
(75%), todos ellos tienen una baja autonomia financiera y gran parte de sus

alcaldes y funcionarios municipales tienen un bajo nivel de escolaridad.'?'

En este entendido, la innovacion administrativa se realiza de acuerdo con
caracteristicas propias de cada region y municipio, obedeciendo a las
necesidades prioritarias en cada gobierno subnacional, por lo que partir de
generalidades llevaria a un error, ya que cada entidad municipal cuenta con una
realidad propia. En el estudio de 125 programas considerados exitosos, Enrique
Cabrero sefala que la innovacion municipal no se apega necesariamente al
modelo de NGP, sino que esta parte de distintas caracteristicas y necesidades
del municipio, por lo que presenta tres distintas categorias de modernizacion

administrativa que se lograron identificar.

l.a NGP es considerada como nueva experiencia en el desarrollo
democratico de los gobiernos subnacionales en México. Actualmente, las
experiencias de innovacion administrativa se han incrementado en los
ayuntamientos, son cada vez mas frecuentes nuevas practicas de desarrollo
local, teniendo en cuenta la participacion ciudadana, la transparencia, el acceso
a la informacion y la gestion estratégica.

En el siguiente apartado se sefalan algunos casos de gobiernos
municipales que han llevado a cabo la innovacion apegados a un modelo

gerencial con tintes de la NGP.

31 1dem
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3.4 Casos de innovacion en la administracion pablica municipal
Los siguientes casos que se retoman forman parte de acciones innovadoras en
la estructura de la administracion local, en una nueva dinamica de procesos de
cambio en la relacion gobierno ciudadania, y en la puesta en marcha de
programas de gobierno estratégico, transparencia administrativa, eficiencia y
calidad en la gestion local, bajo el planteamiento de hacer eficiente la gestion

publica v brindar al ciudadano un servicio con calidad.

De los casos aqui seralados: Leon, Guanajuato; Oaxaca de Judrez,
Oaxaca; Nuevo l.aredo. Tamaulipas y Jojutla de Juarez, Morelos, se distinguen
de otros procesos innovadores en municipios con alto rezago social, como son
los casos de Atoyac en Guerrero y Charcas en San l.uis Potosi, ambos con
carencias sociales y economicas, han llevado a cabo estrategias de innovacion
para el desarrollo de sus comunidades. l.a participacion ciudadana en ambos
municipios ha sido un elemento sustancial para la puesta en marcha de los
programas promovidos por la administracion. que se ha caracterizado por no ser
inducida o bien llevada de la mano por las autoridades municipales, sino que
esta se ha realizado por la capacidad de liderazgo de la edil. El liderazgo politico
en este caso de las presidentas municipales favorecio la gestion de recursos, se
consiguieron ampliaciones adicionales para la hacienda municipal, se realizo
una nueva estructura de decisiones, y se impulsdo una dinamica de mayor
descentralizacion al interior de la administracion como de las organizaciones

sociales.

En los casos senalados, la diferencia respecto a los municipios
considerados para esta investigacion se liga a una gestion con sentido
empresarial, que postula una nueva forma de pensar la gestion publica con

nuevas pautas de disefio institucional, modificaciones en la administracion de
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gobierno con ejercicios eficientes en los servicios. La idea de innovacion en los
municipios que se sefialan marca un cambio en un nuevo modelo de gestion
municipal. A partir de dinamicas de cooperacion, consenso, gobernabilidad y
participacion ciudadana, que pasan a ser elementos transcendentales en la

conformacion de un gobierno de calidad.

3.4.1 Leon, Guanajuato 1989-1994
El municipio de l.eon ubicado en el Estado de Guanajuato se ha caracterizado
por la vision empresarial orientada al “cliente” que ha mantenido desde los
ochenta con el arribo del Partido Accion Nacional. Durante el trienio 1989-
1992, encabezado por Carlos Medina Placencia la administracion se distinguio
por algunas politicas que se pueden considerar el punto de arranque de la etapa

de innovacion en el municipio.

En este periodo de gobierno se llevaron a cabo esquemas de trabajo
dirigidos al fortalecimiento interno de la administracion, basado en un nuevo
modelo de desarrollo organizacional, técnicas de gestion y en sistemas
participativos. El modelo de trabajo contd con un enfoque empresarial, por lo
que la nueva administracion llevo a cabo un estilo de gestion novedoso en el
municipio. Bajo estas lineas de accion se tratd de atender los problemas y
demandas guiados por una mision definida como un servicio explicitd de
aumentar la eficiencia en la politica municipal, dentro de un ejercicio de
gobierno. De este modo el municipio de Ledn se construyd como una
organizacion empresa. “Esto obligo a pensar en una adecuacion del concepto en

donde la opinion de la ciudadania y su participacion constituyeran la base para
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cumplir con una mision de servicio orientada al servicio de la sociedad leonesa

como publico o cliente™.3?

El gobierno de Medina elabord un plan global de gobierno que tendria
como base la idea de crear una nueva cultura participativa bajo el liderazgo del
presidente para dar resultados con base en compromisos. Resultados que fueron
alcanzados y lograron consolidar la politica de gobierno orientada a un modelo
empresarial. En el siguiente proceso electoral gana nuevamente el candidato

del panista quedando a cargo Eliseo Martinez Pérez en el trienio 1991-1994,

La nueva administracion electa retoma la experiencia del anterior
gobierno, rediseiia el modelo de desarrollo organizacional e implementa la
Planeacion Estratégica, como una idea competitiva para implementar las
politicas y crear una estructura organizacional que sea favorable y conducente
a una asignacion de recursos que permita alcanzar con €xito esas estrategias.
“Aunque se privilegia el uso de la Planeacion Estratégica como nuevo marco
de actuacion en la gestion del nuevo grupo gobernante, no se abandonan
totalmente las lineas de Desarrollo Organizacional que habian sentado las bases

para un adecuado funcionamiento de la administracion municipal™.'*

Es decir, la intencion de pasar de una administracion general a una
estratégica dio paso al estabiecimiento de un modelo sistematico y estratégico
como guia para las decisiones de cada uno de los procesos que impulsaron el

desarrollo en la nueva administraciéon municipal.

132 Enrique Cabrero, “L.eon Guanayato El modelo del municipio empresa™ en, La Nueva gestion municipal.
Andlisis de experiencias innovadoras en los gobiernos locales, CIDE, 1a, Miguel Angel Porrua, México, 1995,
p.59.
133 1bid., p.61
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El Modelo de Planeacion Estratégica aplicado en l.eon se ha identificado

con cuatro elementos claves para el desarrollo del municipio.!*

a) Buen gobierno. Con orientaciones claras en beneficio de la comunidad
leonesa.

b) Vision compartida. Considerandola como un retrato a futuro.

¢) Mision municipal. Tomando en cuenta que cualquier institucion es
diferente de otros organismos; en este nivel se identificaron tres preguntas
basicas que debe hacer cualquier tipo de organizacion: (A qué mercado se
dirige? (qué necesidades pretende satistacer? Y ;a través de qué servicios?

d) Mistica de trabajo. Esto indica los valores detras de la accion, en el caso de
Leon se considera como una filosofia empresarial, aunque fuertemente

vinculada a la idea de servicio.

Tomando en cuenta el modelo de planeacion estratégica la (tabla )

muestra el modelo estratégico seguido por la administracion durante el trienio

de 1992-1994.

La administracion de Eliseo Martinez priorizo la participacion como
elemento de retroalimentacion, funcionamiento, direccion y como medio para

legitimar la accion de gobierno.

134 1bid., p. 67
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Tabla 1.
Modelo estratégico y sistematico del municipio de Leon, Guanajuato'®®

CIUDADANOS, ELECTORES, USUARIOS

PERSONAS

SISTEMAS DE APOYO

PROPOSITO BUEN
GOBIERNO

ESTRATEGIAS

|.-Lidcerazgo de
experiencia

2.-Equipos de trabajo
3.Comumcacion
4.-Modelos mentales

S.-Educacion y
capacitacion continua

1.- Cambio organizacional
2 - Presupucesto base-cero

3.- Sistema de
admuustracion del
personal

4 - Sistema de
intormacion

S -Admumistraciones de
decisiones administrativas

6.-Reconocimiento y
recompensa

| -Vision compartida
2 -Mision mumcspal

3 -Mistica de trabajo
(valores)

4 -Posicionanuento

S -Objetivos
estrategicos

| - Participacion ciudadana

2 -Comunicacion estratégica
3.- Servicio con calidad total
4 - Mangjo de coyunturas
S.-Ascguramiento juridico

6 -Financiamiento estratégico
7 -Mercadotecma social

8 -Proyectos de alto impacto.

FFuente: claboracion propia con datos de I'nnque Cabrero. “T.ean Guanajuato ¥l modelo del
mumcipro empresa” p 70. Modelo estratégico empleado en la adnunistracion de Eliseo Martinez

En este sentido las medidas prioritarias en la agenda municipal incluyeron

la participacion del ciudadano en una estructura de 200 personas representativas

de la comunidad, que decidian sobre las principales necesidades del municipio.

Para incluir a todos los sectores de la poblacion se estructurdo un modelo de

participacion ciudadana en dos niveles, el nivel macro, en el primero el gobierno

se ocupaba de los grandes sectores, cuyo grado de organizacion era mas

complejo para establecer una relacion de dialogo en la solucion de problemas,

tal era el caso de asociaciones de comerciantes, profesionistas, iniciativa

privada, empresarios, obreros y campesinos.

135 Se retoma el modelo descrito por Enrique Cabrero a manera mostrar los sistemas con los que funciono la
admimistracion en el modelo gerencial La cultura empresarial y las estrategias segwidas por la administracion
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En el nivel micro, la participacion se realizaba de forma directa a través
de comités de colonos donde se atendian las demandas ciudadanas orientadas

en su mayoria a la solucion de problemas de obras publicas.

Por otra parte, los temas de la planeacion estratégica, pretendia alcanzar
la calidad total, en la prestacion de servicios, agilizando los tramites
administrativos, incentivando la participacion ciudadana, asi como
construyendo esquemas de comunicacion estratégica, financiera, con un marco
juridico que permitiera dar continuidad a los cambios. Es decir, se buscaba
conservar la planeacion estratégica como modelo esencial de desarrollo local a

pesar de los cambios de gobierno.

La experiencia de innovacion municipal en l.eon se oriento a una vision
empresarial, que buscd la eficiencia en los servicios publicos y la satistaccion
del ciudadano — cliente. L.os alcances logrados, se pueden identificar en ambas
administraciones como procesos innovadores, lo que las diferencia es la
estrategia de gobierno empleada. En la primera administracion los cambios
introducidos llevaron a la transformacion que impulso la evolucion de la
gestion, la adopcion de nuevas formas de gobernar; mientras que, en el segundo
periodo, se privilegio la satisfaccion a las demandas ciudadanas, calidad en el
servicio, eficiencia y compromiso de servicio. Ambas administraciones

priorizaron la participacion ciudadana como eje central del desarrollo local.

La experiencia de Leon es considerada un caso de éxito, por las ideas
originales que marcan un precedente para los ayuntamientos que presenten en
mayor o menor medida condiciones equiparables al municipio de Ledn, la
estrategia utilizada por el gobierno logra un reposicionamiento en su relacion
con la ciudadania. La modernizacion y el saneamiento de las finanzas locales

(Transparencia) generan espacios de autonomia en relacion con el gobierno
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estatal. La propuesta de modernizacion administrativa con enfoque empresarial
restructura la forma de pensar la gestion de gobierno, se da prioridad al

ciudadano y se busca alcanzar la calidad en los servicios publicos.

Entre los alcances logrados por la administracion de Medina Placencia
destaca, (1989-1991) la organizacion interna de los procesos administrativos, el
mejoramiento y funcionamiento de servicios, la incorporacion de un modelo de
desarrollo organizacional con nuevas técnicas de gestion y de sistemas
participativos que logré hacer mas eficiente la gestion publica, pero, a su vez
tuvo limitaciones por la rigidez en la incorporacion de mas actores locales, para

participar en la administracion.

l.a segunda administracion encabezada por Eliseo Martinez (1991-1994),
los logros se encaminaron en la puesta en marcha del modelo de Planeacion
Estratégica, que permitié a la administracion retomar politicas de accion del
anterior gobierno y mejorar su desempeno, se incentivo de forma mas activa la
participacion de la ciudadania; a través de la agenda de gobierno se crearon
comités para que los ciudadanos pudieran partir de la definicion de objetivos
estratégicos para la gestion, esta administracion se dio a la tarea de

institucionalizar y mejorar los logros alcanzados por el anterior gobierno.

En sintesis, la evolucidn del desarrollo municipal en Leon durante estas
dos administraciones ha sido resultado de las estrategias empleadas por ambos
gobiernos. En ambas se utilizaron distintos matices que privilegiaron el uso de
alguna herramienta técnico — administrativa con un sentido empresarial,
agilizando la prestacion de servicios. y renovando la estructura organizacional,

con el fin de flexibilizar la administracion publica.
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El Estado de Leon se ha caracterizado por emplear técnicas innovadoras,
pertenecientes a la Nueva Gestion Puablica. Las cualidades de este modelo —
Gestion Estratégica, Calidad de Gobierno — han sido valoradas por este Estado
como una herramienta de desarrollo local que impulsa la calidad de la

democracia.

3.4.2 Oaxaca de Juarez 2002-2004
El municipio de Oaxaca de Juarez es considerado uno de los mas importantes
del Estado, “es un espacio de importancia econodmica que posibilita el contacto
comercial de mas de un millon 300 mil habitantes (mas de un tercio de la
poblacion total de la entidad); por otra parte, al ser sede de los poderes estatales
se le ha calificado como un “espacio de amortiguamiento™ de la problematica

economica, social y politica de su entorno regional™.13¢

El municipio se mantuvo gobernado tradicionalmente por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) hasta 1995, pues en ese afio el Partido
Accion Nacional (PAN) obtuvo el triunfo y gobierno por dos trienios
consecutivos. El posicionamiento del PAN en el municipio tenia como contexto
la fractura y division interna al interior del PRI, factor que favorecio el

posicionamiento del PAN y restd presencia al PRI en el municipio.

En la medida que el PRI vio disminuir su presencia politica, ex
integrantes del partido se organizaron e impulsaron un movimiento de caracter
ciudadano que les ayudaria a posicionarse, bajo las siglas del partido
Convergencia. El proceso electoral de 2001 beneficio a este partido que accedid

al poder con una nueva estrategia de modernizacion. Como un esfuerzo integral

136 plan de desarrollo municipal de Oaxaca de Juarez 2000-2004, en Premio de gobierno y gestion local 2004,

Gobernar con calidad y para el desarrollo, Experiencias de innovacion en los municipios mexicanos. CIDE,
1%, México, 2005, p. 342
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de innovacion se pusieron en marcha dos propuestas para el desarrollo
municipal *1) programa de actualizacion del marco juridico 2) programa de
modernizacion administrativa.”™3” El objetivo principal de actualizacion del
marco juridico era superar los vacios juridicos de las disposiciones legales que
rigen la vida municipal. En tanto que el programa de innovacion administrativa
se propuso proveer al gobierno municipal de los elementos organizacionales y
de gestion que permitan elevar la calidad de los servicios municipales.*® Como

objetivos especificos se establecieron cuatro puntos!3®

a) mejorar la calidad en la prestacion de los servicios municipales,

b) establecer procedimientos transparentes en las adquisiciones y acciones
municipales

¢) implementar el servicio clectronico de atencion al publico

d) mejorar el servicio de recaudacion.

Los esfuerzos realizados para modernizar la administracion publica y la
gestion de gobierno marcan un precedente importante en el municipio que habia
mantenido tradicionales procesos de gestion. El plan de gobierno de la nueva
administracion tuvo como tema principal la transparencia en el ejercicio
publico, por lo que la innovacion iba encaminada a establecer una cultura de
transparencia que hasta ese entonces se encontraba rezagada. Con este objetivo
se puso en marcha una pagina web para transparentar y hacer del conocimiento
publico los trabajos en las distintas areas del municipio, el desempeiio de

gobierno y los programas sociales. Se puso a disposicion del publico en general,

137 Jdem.
138 Everardo Gonzalez, Fausto Diaz, “Alternancia politica y Gestion Municipal Oaxaca, Oaxaca” en Premio
de gobierno y gestion local 2004, Gobernar con calidad y para el desarrollo, Experiencias de imnovacion en

los municipios mexicanos. CIDE, 1%, México, 20085, p. 344
139 1dlem.
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“actas de cabildo, licitaciones. informes financieros por mes y afo en diferentes
documentos, Estado de posicion financiera, resultados de gestion financiera,

balance general y estados de resultados™. %

l.a implementacion de programas de transparencia administrativa
permitia al ciudadano conocer la situacion financiera del municipio y el destino
de los recursos, de esta manera se pretendia tener una mayor recaudacion porel
pago de impuestos, ya que los recursos que entraban al ayuntamiento como el
predial eran transparentados. En este sentido, se elaboré una politica para hacer
del conocimiento ciudadano el funcionamiento de los servicios municipales y
con ello contribuir a reducir los espacios de discrecionalidad en la tuncion

publica inhibiendo las practicas de corrupcion.

Asi entonces, la politica de transparencia impulsada en el aiio 2001, en el
municipio de Oaxaca de Judrez se establece como una politica innovadora hacia
la gestion de gobierno. dependencias municipales. ingresos y egresos, asi como
el destino del presupuesto para la elaboracion de politicas publicas locales. L.a
administracion apostaba por regresar al ciudadano la confianza en las
instituciones, incentivar la participar en las politicas locales, y aumentar la

calidad en los servicios publicos.

Les alcances logrados por la adiminisiracion 2002-2004 se encuentran en
la modernizacion administrativa que permitio elevar la calidad en los servicios
municipales, trasparentar la informacion del ayuntamiento no disponible hasta
ese entonces, la informacion administrativa se dio a conocer a través de la
pagina web municipal, se consiguié hacer por primera vez publica la

informacion de las dependencias del municipio, las licitaciones, la situacion

40 Jpid . 351
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financiera asi como los programas y politicas del ayuntamiento. Con ello se
buscaba acabar con la corrupcion dentro del personal administrativo, y darle

otro giro de responsabilidad y compromiso al gobierno.

3.4.3 Nuevo Laredo, Tamaulipas 2003-2006
El municipio de Nuevo laredo en el Estado de Tamaulipas se ubica en la
Frontera Norte, su crecimiento poblacional ha ido en aumento en los Gltimos
anos “siendo la cuarta entidad mas grande del Estado con 373 mil habitantes,
su crecimiento es superior al 4% anuai, muy por arriba de la media nacional que

es del 2914

Nuevo Laredo presenta el mayor crecimiento econdmico en la frontera a
partir de la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte

(TLLCAN) asi como en su crecimiento local v en la industria maquiladora.

En el ano 2002 la administracion de José Manuel Suarez |.0pez emplea
como estrategia de gobierno. lua transparencia y la rendicion de cuentus,
elementos pertenecientes en la idea de la Nueva Gestion Publica, (politicaen el
gobierno federal e impulsada por el gobierno de Vicente Fox), la estrategia de
la administracion hace referencia a “todas las acciones para construir una
administracion eficaz en la utilizacién de los recursos, con un alto desarrollo
administrativo, calidad en los servicios a la ciudadania y transparente en todas
sus acciones. l.a propuesta forma parte del plan de desarrollo municipal, el cual

integra las peticiones de la ciudadania junto con las propuestas de campara™.!*?

141 Pablo Rojo, “Un gobierno con honestidad v transparencia Nuevo Laredo, Tamaulipas ”, en Premio Gobierno
v gestion local 2004, Gobernar con calidad v para el desarrollo. Experiencias de innovacion en los municipios
mexicanos. CIDE, /. México, 2005, p. 446

“2 Ibid, p447

137



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

Con ello se busca transparentar la accion de gobierno, dar resultados
optimos e incluir al ciudadano en la gestion con ayuda de los consejos de
participacion. Paraello se creo la Comision de Transparencia de Nuevo Laredo,
como un drgano de consulta y participacion ciudadana, con la finalidad de
resguardar los principios de lealtad, legalidad, imparcialidad, eficiencia y
honradez en la administracion publica municipal. La comision se integrd de
consejos ciudadanos. quienes tenian entre sus funciones “elaborar y someter a
consideracion del ayuntamiento el Plan Anual de Fortalecimiento de la
Transparencia Municipal; promover la integracion y participacion de organos
de consulta, organismos ciudadanos, publicos y privados, para el cumplimiento

del Plan Anual de Fortalecimiento a la Transparencia Municipal™.}*3

l.a puesta en marcha del plan busca fortalecer el desarrollo de la
administraciéon publica. la inversion, aumentar en la recaudacion de impuestos,
la contianza ciudadana, e innovar en uno de los temas principales que
caracterizan al gobierno democratico. El proyecto impulsado por la
administracion constituye un precedente en el tema de transparencia, ya que
concentra la organizacion de distintos grupos ciudadanos, y al gobierno local,
en un proyecto por transparentar la accion de gobierno, disminuir la corrupcion

y lograr una administracion de calidad.
El programa se realizd en tres ejes de trabajo:

I. Honestidad y transparencia
2. Desarrollo administrativo

3. Gobierno digital

3 1bid . p.448
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En el primer eje de trabajo, honestidad y transparencia, se consideraron
siete aspectos relevantes para la administracion: 1) finanzas publicas
municipales, a través de las cuales es posible conocer el ingreso, egreso y
destino de los recursos que llegan al municipio, como los que se recaudan, 2)
marco regulatorio: contiene los planes de desarrollo municipal y la
normatividad del ayuntamiento 3) participacion ciudadana: representa uno de
los aspectos mas importantes en la administracion, recibe las solicitudes de
informacion y propuestas al comité de transparencia, 4) licitaciones y compras:
se hace del conocimiento publico las licitaciones y contratos de obra publica asi
como actas de compra de las empresas que colaboran con el ayuntamiento, 5)
politica publica social: muestra la transparencia en los programas sociales, y el
padron de beneticiarios, 6) control presupuestal: optimo manejo del presupuesto
del municipio. 7) claridad ante los procesos clectorales: renuncia previa a los

cargos para quienes desearan participar en proceso electoral.

El desarrollo administrativo parti6 de wuna nueva estructura
organizacional que articula el plan de gobierno con sistemas de gestion de
calidad en la transparencia, tomando en cuenta cuatro aspectos que brindaran
calidad y dieran eficiencia a la gestion municipal. Como uno de los temas
innovadores se emplea la norma 1SO 9001-2000 de sistemas de gestion de
calidad que “proporciona la infraestructura, procedimientos, procesos y
recursos necesarios para ayudar a las organizaciones a controlar y mejorar su
rendimiento y conducirles hacia la eficiencia, servicio al cliente y excelencia en

el producto.™* Durante la administracion “'se certificaron 23 procesos dentro

144 vease la definicion de la Norma ISO 9000, Consultado el 5 de marzo de 2018 en:

http://www Irqa es/certiticaciones/iso-9001-norma-cahdad
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de la administracion municipal, uno de los mas importantes, es el de la

barandilla el cual permite hacer denuncias al momento™.}4>

Aun cuando el sistema de Certificacion 1ISO 9000 es utilizada
mayormente en el ambito empresarial como sistema de calidad de servicios ha
sido llevado al ambito gubernamental para hacer eficiente los servicios en
instituciones publicas. Actualmente son pocos los municipios que se han

certificado por esta norma debido al costo que implica.

Otros de los puntos importantes propuesto por la administracion fue el
Sistema Integral de Auditorias (SIA), que consistia en auditorias externas, para

verificaran el trabajo administrativo.

E:nel rubro del gobierno digital se puso en marcha una pagina de internet,
donde se podia acceder a la informacion sobre desempeiio del gobierno. En la
pagina en linea se podia encontrar, bolsa de trabajo, programas publicos,
descuentos en los pagos del impuesto predial, informacion econdmica de
programas, de obra publica, licitaciones, quejas, denuncias y sugerencias. El
gobierno digital forma parte del proceso innovador que busca poner a
disposicion del ciudadano, tramites, servicios e informacion de la

administracion para transparentar y agilizar tramites administrativos.

l.a politica de transparencia en Nuevo Laredo conto con resultados
favorables para la administracion, el programa incremento el combate a la
corrupcion, se fincaron responsabilidades ante actos discrecionales y se

presentd de forma publica la resolucion de las denuncias ciudadanas. La

195 Everardo Gonzalez, op. cir, p. 451

148 En el ambito municipal son exiguas las experiencias de adopcion de modelos de gestion de la cahdad total
Puede citarse el caso de Tlalnepantia de Baz, municipio metropolitano del Estado de México, que durante el
periodo comprendido entre los afos 2000 v 2003 pudo certificar 13 areas de su admimstracion publica
municipal en la ISO 9001:2000
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certificacion de areas administrativas con la norma ISO 9000 “permitid
aumentar el indice de satisfaccion del ciudadano al pasar del 68% al 85% de

satisfaccion™. %’

Se impulso la participacion ciudadana y a través del portal en linea se
recibieron quejas y denuncias que obtuvieron respuesta hasta en un 80%, la
politica de gobierno transparente favorecio la mejora administrativa enraizada

en viejas formas de gestion.

l.os alcances de la administracion se materializan en la creacion de la
comision de transparencia, organo que se encargo de hacer publico el ejercicio
de gobierno, lainformacion de las areas de gobierno. de funcionarios publicos,
el destino del presupuesto publico, asi como licitaciones de obra publica,
reglamentos, mejoras al marco regulatorio, sistema integral de auditorias, asi
como el sistema de quejas y denuncias. Se logréd certificar 23 dependencias
municipales con la norma ISO 9000, con lo que la administracion legitimo su
desempefio. Se incrementd el indice de satistaccion del ciudadano; por medio
del gobierno electronico, se recibieron quejas, sugerencias y demandas
ciudadanas a las que se le dio un seguimiento y respuesta a la brevedad posible,
como resultado del trabajo de la administracion y la confianza ciudadana se
“incremento la recaudacion por impuesto predial la cual paso de 26 millones en

2001 a S1 millones en 2003148

La gestion de gobierno sentd el precedente a nivel estatal y municipal con
la creacion de la comision de transparencia, en un Estado que no cuenta con ley

de transparencia. Por lo que podemos afirmar que el papel transcendental que

197 pablo Rojo. op. cit., p. 453.
148 Jdem.
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Ilegan a tener los municipios pone a la vanguardia el desarrollo democratico, no

solo del municipio sino también como ejemplo para el Estado.

344 Jojutla de Juarez, Morelos 1994-1997
El' municipio de Jojutla de Juarez en el Estado de Morelos durante la
administracion del Priista Roberto Huicochea Rodriguez (1994-1997) se llevd
a cabo un programa de modernizacion municipal. que conllevo una serie de
cambios administrativos y sociales profundos. Huicochea accede al poder en un
contexto de desconfianza institucional, declive econdmico, deficiencias en los
servicios publicos, personal administrativo no capacitado. se enfrenta a un
esquema de administracion tradicional y desentendida de las necesidades de la

comunidad.

Ante este panorama poco alentador. la nueva administracion se da a la
tarea de construir un gobierno que impulse el desarrollo economico, de
eficiencia en los servicios publicos, y recobre la contianza de los ciudadanos,
que se encontraban renuentes a participar debido a las deficiencias en las
anteriores administraciones. La administracion de Huicochea se propuso como
uno de los objetivos de su gobierno integrar al ciudadano como actor
fundamental en la gestion local, con la propuesta de que su pericdo de gobierno
seria ““un trienio de honestidad y confianza, porque solo asi se va a limpiar la

imagen del ayuntamiento™. '

Al comienzo de la administracion se convoca a la ciudadania a través de

foros de consulta para integrar sus propuestas en el Plan de Desarrollo

149 vgase, diario 1.a unidad de Morelos, encro de 1994 en Gerencia Piiblica, conceplos bdsicos v estudios de
caso, CIDE, la. 1999, México. p. 368

142



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

Municipal, que constituia la base para la modernizacion del aparato

administrativo.

El Plan de Desarrollo se pensd para incentivar a la participacion
ciudadana, e incorporar al ciudadano en las actividades del ayuntamiento de tal
forma que se fortaleciera el lazo entre el gobierno y la sociedad civil, para

resolver de forma conjunta la problematica municipal.

No obstante, se necesitaba primero modernizar el aparato administrativo
y burocratizado para reformular un gobierno eficiente y cercano a la poblacion.
Uno de los primeros obstaculos fue la ausencia de personal capacitado, asi como
el nulo sentido de trabajo en equipo. l.a idea de participacion ciudadana se
limitaba a los programas sociales que el gobierno federal hacia llegar a los
municipios como el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). L.as
anteriores administraciones no habian llevado a cabo una politica de inclusion
al ciudadano, capacitacion laboral, por lo que la nueva administracion al entrar

en funciones encontrd tanto deficiencias administrativas como de capacidades.

La nueva administracion hecho a andar un programa de capacitacion al
personal administrativo, se llegaron acuerdos con el cabildo y se puso en marcha
el plan de modernizacion administrativa de la mano con la incentivacion a la
participacion ciudadana. Se ditundié la idea de modernizacion resumiendo su
desarrollo con la frase que abanderd el inicio de su gobierno “Jojutla... una

nueva mentalidad".*°

Los objetivos del nuevo gobierno partian de ocho puntos considerados

esenciales para modernizar la administracion y generar desarrollo.!

150 paula Ponce y Rodolfo Garcia. “Cambio orgamizacional, estrategias v acciones en el municipio de Jojutla de

Juarez Morelos™, en gerencia piblica, conceptos basicos y estudios de caso. CIDE, la, 1999, Meéxico, p 375
15U Jdem.
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V1.

VIL.

VIIL.

Planear la modernizacién del municipio. tomando como base las facultades
que le concede el articulo 115 constitucional.

Instrumentar programas que permitan el desarrollo equilibrado del
municipio y que se traduzcan en beneficios para la poblacion

Fortalecer e impulsar el Comité Municipal de Planeacion con el fin de
consolidarlo como un 6rgano rector.

Mejorar la estructura organizativa del municipio para que la administracion
sea agil y expedita y pueda cumplir con sus objetivos.

Fomentar la participacion de los sectores privado y social en los planes y
programas de desarrollo municipal.

Ampliar y mejorar los servicios de salud, educacion y seguridad publica de
los habitantes.

Impulsar el desarrollo rural a través de la construccion de infraestructura de
servicios publicos para que sean dados a todos los habitantes del municipio
de forma equitativa.

Recabar y preservar los patrimonios historicos y culturales mediante la

realizacion de eventos culturales.

Para alcanzar las metas planteadas el presidente municipal se roded de un

equipo de trabajo joven que habia destacado por su trabajo en distintas areas.

Se hicieron reformas al Bando de Policia y Buen Gobierno y se elaboraron

reglamentos municipales que establecian las acciones de los funcionarios

publicos.

A su vez el gobierno local establecid la politica de “puertas abiertas en

la administracion; y la preocupacion por mantener informada a la ciudadania

sobre las acciones de gobierno; y, la respuesta inmediata a las demandas

ciudadanas.”®? Para alcanzada la confianza y la participacion se busco

52 1bid. p.379
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institucionalizarla por lo que se crearon consejos municipales en materia de

turismo y fomento economico, salud, educacion y seguridad publica.

La participacion a través de los consejos favorecié el desarrollo regional,
econdmico. politico y social debido a que se realizaron esfuerzos conjuntos

entre los sectores organizados de la sociedad y funcionarios municipales.

De esta forma la politica de modernizacion administrativa se encamind a
restructurar la administracion municipal, comenzando por capacitar al personal
administrativo, contratar especialistas, formular un plan integral de desarrollo
local tomando como punto central la politica de puertas abiertas para al
ciudadano, con ello se buscaba recobrar la confianza y alentar la participacion
que reforzara el lazo entre el gobierno y la comunidad e impulsar de forma

conjunta el desarrollo social y econdmico del municipio.

l.os logros de este gobierno se observaron en la reconciliacion entre la
poblacion y el gobierno municipal, puesto que las anteriores administraciones
no habian realizado ningun trabajo significativo; la desconfianza y desafeccion
por participar, fueron uno de los primeros obstaculos para la administracion,
una vez que el presidente municipal logra recobrar la confianza de la poblacion
con su politica de “puertas abiertas”. impulsa un programa de desarrollo
econdmico premoviendo ¢l turismo en el municipio lo que [levaria a una mayor

recaudacion e incremento economico.
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Reflexiones preliminares
Este ¢partado tuvo como objetivo en un primer momento describir la evolucion
que tvo la administracion publica durante el siglo XX y XXI atravesando
distinas teorias como son: las politicas publicas, la gestion publica, la gerencia
publi:a. hasta llegar actualmente a la Nueva Gestion Publica. Se describe el
modeo burocratico administrativo tradicional y las causas que conllevaron a su
ruptua a finales del siglo XX, asi como la adopcion de un nuevo modelo de

gesticm que induzca la calidad de la democracia.

En un segundo momento se sefala el desarrollo de gestion gerencial en
Amérca Latina. como consecuencia del desgaste del modelo burocratico,
debid» a que no empataba con las necesidades que se producian en la region.
acrecentando el deterioro y mermando la legitimidad del Estado. En este sentido
el molelo burocratico planteado por Weber se ve rebasado frente a los cambios
que strgen en la administracion publica lo que lleva a la transicidon de un modelo
de flexibilidad organizacional con el objetivo de hacer mas agiles a los

gobiemos.

El arribo de un nuevo paradigma en la gestion publica en América Latina
trajo :onsigo la modificaciéon en la estructura del esquema de gestion, se
recon‘iguraron las reglas institucionales, se flexibiliz¢ el sistema administrativo
y se incorporaron nuevas técnicas de accion publica que mas tarde se tendrian
coincilencia con el modelo de la Nueva Gestion Publica. En el caso de México
algunos estados y municipios retoman aspectos de la Nueva Gestion Publica,
mientras que a nivel federal con el triunfo del Partido Accion Nacional se
retoman postulados de este modelo de esta manera el gobierno recurriria al
modelo gerencial con tintes de la Nueva Gestion Publica, redituando en una

administracion empresarial que tendrian continuidad en los subsiguientes
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gobiernos. l.a adopcion de este modelo tiene como contexto internacional el
proceso de globalizacion y la influencia de organismos financieros
internacionales, como son el Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial,
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos. quienes

promovian una vision eficiente de la gestion gubernamental.

Como Gltimo punto se describen novedosas experiencias de innovacion
administrativa y de gestion a nivel subnacional, se registra el caso de cuatro
municipios con distintas practicas de gobierno en relacion con la Nueva Gestion
Publica, se emplean programas transcendentales. en temas como: transparencia.
rendicion de cuentas, gestion estratégica, y participacion ciudadana. Estas
medidas estuvieron encaminadas a restructurar la administracion publica con

acciones que generaran mayor desempeno por parte de las administraciones.

Estos casos marcan un antecedente de innovacion en la gestion publica
del gobierno subnacional, sus logros y resultados resultan valiosos en este nivel
debido a que profundiza en la democracia de los ciudadanos. ello porque se
realiza un cambio en la relacion gobierno-ciudadano siendo este Gltimo
considerado en la accion puablica. la experiencia que representan estos
municipios se cataloga como casos de gobiernos exitosos que pueden ser
considerados por otros gobiernos locales y adoptados a sus contextos y

necesidades, partiendo de una valoracion previa para su implementacion.

Ahora bien, los casos presentados en el siguiente capitulo guardan
coincidencias de accion con los casos antes senalados. Ecatepec y Naucalpan
pese a las dificultades de sus gobiernos han llevado a cabo medidas innovadoras
que en el momento de su aplicacion alentaron el desarrollo democratico en sus

municipios y edifican una vision distinta a la tradicional.
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CAPITULO IV

ESTRATEGIAS DE GESTION, ECATEPEC Y NAUCALPAN:
DOS REALIDADES, UN SOLO ESTADO

Este Gltimo capitulo tiene como objetivo en un primer momento describir los
datos demograticos, sociales, de desarrollo urbano como politicos de los
municipios de Ecatepec de Morelos y Naucalpan de Juarez, ambos considerados
municipios relevantes en la ZMCM por su alta densidad poblacional. capital
politico, asi como sus esfuerzos por innovar una gestion de gobierno incluyente
y participativa. L.a intencion de presentar un breve recuento de la conformacion
social, politico, urbana del municipio es con el fin de sefalar que junto con el
cambio politico se van descubriendo nuevos estilos y formas de gobernar el

espacio local.

En un segundo momento, se presenta la evaluacion de la calidad de
gobierno de los dos municipios con las categorias de analisis consideradas
(participacion ciudadana, rendicion de cuentas, acceso a la informacion,
transparencia, acceso al servicio publico, gestion de la informacion y la gestion
estratégica). En ambos gobiernos locales se guardan similitudes de desarrollo,
pero también diferencias en la forma en que han llevado a cabo procesos
innovadores; como factor a considerar ambos municipios han pasado por la
experiencia de la alternancia politica, lo que nos hace inferir que los nuevos
gobiernos transitan hacia la generacion de “experiencias innovadoras™ o hacia
la busqueda de “buenos gobiernos locales™ después de esa larga historia de

clientelismo y corporativismo como formas de gestion arraigada en lo local.

El paso de gobiernos fuertemente burocratizados y clientelares a nuevas

formas de gobierno como es el modelo gerencial, son indicativo de la
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insuficiencia presente en la gestion publica, las medidas puestas en marcha por
las administraciones son un referente del desgaste que se manifiesta en la
creciente corrupcion, la discrecionalidad, desigualdad social, ausencia de
participacion ciudadana, asi como el clientelismo, sintomas de una forma de
gobierno ya desgastada y deslegitimada. En esta sintonia los dos estudios de
caso que se presentan han realizado en mayor o menor medida ajustes en sus
estructuras institucionales desburocratizando la administracion publica y

partiendo de una nueva vision de gobierno.

L.a innovacion en ambos municipios surge de un nuevo planteamiento en
torno al aparato de la administracion publica y la propuesta de hacerlo mas
efectivo, atendiendo diferentes niveles: la eficacia, la eficiencia, legitimidad y
calidad a través de cambios en las técnicas. procedimientos, asi como
transformaciones en la estructura normativa, organizacional, y un nuevo

planteamiento en la relacion gobierno ciudadano.

l.as estrategias y politicas seguidas por ambos municipios en las
administraciones 2006-2009 resultan relevantes para su estudio, el caso del
municipio de Ecatepec considerado como bastion politica del PRI de donde han
emergido gobernadores del Estado de México y el actual presidente Enrique
Pefia Nieto, concentra una historia de fuerte clientelismo, rezago social,
violencia, pobreza y marginacion. El periodo de estudio estuvo encabezado por
un gobierno de izquierda que emprendio una politica de calidad, e implemento
el modelo del presupuesto participativo retomado del modelo de Porto Alegre
Brasil con resultados cuestionados. Por otro lado, Naucalpan es un municipio
que ha tenido una fuerte presencia panista, desde su triunfo en las elecciones de
1996, se ha caracterizado por una politica de gobierno empresarial, distintivo

de estas administraciones. En la administracion 2006-2009 se emprende un
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modelo de “gobierno eficiente™ que. postulada la simplificacion del sistema
burocratico. facilidad en tramites administrativos, reajuste institucional, asi
como el planteamiento de un gobierno abierto. Finalmente, en este capitulo se
aterriza el planteamiento general de investigacion describiendo los resultados

del analisis en ambos casos de estudio.

4.1 Radiografia de un municipio de contrastes: Ecatepec de Morelos
La siguiente radiogratia contiene informacion relevante del municipio en temas:
sociodemogralicos, politicos, economicos, asi como en desarrollo urbano y
poblacional, se presentan cuadros estadisticos y graficas que muestran el
incremento de la densidad de poblacidn, el desarrollo economico, el indice de

desarrollo humano y el nivel de marginacion en que se ubica el municipio.

4.1.1 Datos demogrdficos
Ecatepec de Morelos proviene del nahuatl ¢siécatl que significa “viento™ y tépet!
significa “cerro™ etimoldgicamente significa cerro del viento. Se le nombra
Ecatepec de Morelos en honor a José Maria Morelos. héroe de la guerra de
Independencia, quien murid fusilado en la cabecera municipal San Cristobal3.
Ecatepec es uno de los 125 municipios del Estado de México, y desde hace
varias décadas forma parte de la Zona Metropolitana (ZMCM). Se ubica al
oriente del Estado de México formando parte del Valle de Cuautitlan-Texcoco,
limita al norte con los municipios de Jaltenco y Tecamac, al poniente, con
Coacalco y Tlalnepantla, al sur con la delegacion Gustavo A. Madero y el

municipio de Nezahualcdyotl, al oriente. con los municipios de Atenco,

Texcoco y Acolman (véase el mapa 1) Su superficie total es de 156.25

153 Ricardo Poery Cervantes, Naucalpan de Juarez. Monogratia municipal, Instituto Mexiquense de Cultura,
Toluca, Estado de México, 1999, p.13
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kilémetros cuadrados, lo que representa un 0.69% del territorio total del Estado
de México. Presenta un territorio sumamente diverso, ya que comprende una
ciudad, 8 pueblos, 2 rancherias, 8 ejidos, 12 barrios, 163 fraccionamientos y
359 colonias. De acuerdo con el Plan de Desarrollo Municipal se estima la
existencia de 172 asentamientos irregulares donde hay 500 asentamientos
humanos en condiciones precarias.’®* Es uno de los seis municipios conurbados
mas grandes en cuanto a extension territorial (186.9 kildmetros cuadrados), solo

rebesado por Chalco, Nicolas Romero, Tepotzotlan, Texcoco y Zumpango.**®

Mapa |

Ubicacion espacial del Municipio de Ecatepec

ECATEPEC " -

TLALNERPANTLA
O.F.
NEZAHUALCOYOTL

Fuente: Enciclopedia de los municipios y delegaciones de México INAFED

13 Muiria del Socorro A, Participacion Ciudadana en la Gestion Urbana de Ecatepec, Tlanepanila y
Nezalualcoyvorl, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, Toluca, México, 2002, p.118

155 Mirio Bassols y Maribel Espinoza, Construccién Social del Espacio Urbano: Ecatepec y Nezahualcoyorl
dos Cigantes. de Oriente, en Revista Polis, 2011, vol 7, num. 2, pp 181-212 México, p. 183
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Es también uno de los municipios conurbanos mas importantes en materia.
poblacional, econdmica y social, con una poblacion de 1 658 806 habitantes de
acuerdo con el conteo de vivienda en 2015 Ecatepec es el segundo municipio
mas poblado a nivel nacional, sélo por debajo de Iztapalapa y por encima de
municipios y delegaciones como Guadalajara, Puebla. Tijuana, Ciudad Juarez,
Ledn. Gustavo A Madero, Zapopan, Monterrey, y Nezahualcoyotl (véase la
tabla 2)

Tabla 2

Municipios y delegaciones mas pobladas en México 2015

Estado Municipio Poblacion
Crudad de Mexico lztapalapa 1 815 598
Estado de Mexico Ecatepec de Morelos | 1 658 806
Baja Cahiforma Tijuana 1 559 683
Pucbla Puebla de Zaragoza 1 539 859
Jahisco Guadalajara 1 494 134
Guanajuato l.eon 1436733
Chihuahua Juarez 1328017
Jalisco Zapopan 1243 538
Crudad de México Gustavo A Madcro 1 184 099
Nuevo [Leon Monterrey 1 130960
Estado de México Nezahualcoyotl 1109 363

Fuente: elaborado propia con datos del Censo de Poblacion y Vivienda INEGIE201S

El municipio cuenta con la mayor extension de suelo urbanizado aun
mayor que la delegacion lztapalapa; ha presentado un desarrollo exponencial
del area urbana y poblacional desde la década de los 60 hasta entrado en siglo
XXI donde su proceso de expansion continud ello debio a la existencia de suelo

disponible.
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El climax de su crecimiento poblacional fue en 2005 cinco afios después inicia
un ligero declive. Con ello Ecatepec se enlaza a la fase de metropolizacion
experimentada afos atras. Dadas estas caracteristicas se afirma que Ecatepec
ha llegado al final de un largo proceso de transtormacion del espacio, que

abarcé los tltimos 60 afios, cuando inicié su integracion a la ZMCM. 1%

La rapida expansion industrial, aunada a la inmigracion de la ciudad de
México a la zona metropolitana, asi como los altos costos de vivienda y ¢l
encarecimiento del suelo urbano fueron ftactores que detonaron el desarrollo de
fraccionamientos en el municipio, la construccion de algunos conjuntos
habitacionales y la lotificacion irregular de algunos espacios propiciaron el
rapido accenso poblacional.

Asi para 1970 el municipio se comienza a poblar de forma exponencial,
por lo que la explosion demografica se acompana del fuerte crecimiento

industrial que se estaba viviendo en el territorio (véase grafica 1).

Grafica |
Comportamiento poblacional de Fcatepec 1960-2010

1.622,6971.688,2581 656,107
1,457,124
1,218,135

784,507 3

216,408 ¢
40,815 l :
- ,

2005 2010

Fuente: Elaboracion propia con datos del censo y poblacion y vivienda 1960-2010

156 Bassols v Espinosa, op. cir. p 185
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En el periodo de 1970 al990 el municipio incremento su poblacion casi seis
veces en esta época se desarrollaron las zonas IV y V, Ciudad Azteca y Jardines
de Morelos; en el periodo del 1995 al 2000 crecio un poco mas de 180,000
habitantes y 60, 000 viviendas y es cuando aparecen los grandes conjuntos
urbanos *l.os héroes de Ecatepec™y "'l.a Guadalupana™, asi mismo se observan
los asentamientos irregulares de la zona de Guadalupe Victoria, Llano de los
Baez, la Laguna y en las taldas de la cierra de Guadalupe; asi como también se

invaden los derechos de via tanto federal, estatal y municipal.?®’

A su vez. las grandes industrias que se asentaron en el municipio llevaron
consigo el auge de movimientos migratorios que en la década de 1970 y 1980
alcanzando altas tasas de crecimiento poblacional anual, trayendo consigo
repercusiones en la estructura urbana, encarecimiento del empleo, aumento de
la vivienda popular que se acento en las orillas de los cerros. En las faldas de la
Sierra de Guadalupe se registraron unas 50 comunidades irregulares que
llegaron a reunir mas de medio millén de habitantes. Ein los 19 afios recientes
la sierra perdid mas de mil hectareas de areas verdes por la expansion de la

mancha urbana.

4.1.2 Indice de desarrollo humano
De acuerdo con el INEGI en 1970 en Ecatepec habia una poblacion de 21,000
habitantes que no sabian leer ni escribir, para 1990 el total de poblacion sin
primaria ascendia a 119,087 habitantes y solo 452,676 contaba una instruccion
post primaria; la poblacion economicamente activa se ubicaba en 453,870

personas ocupadas, en su mayoria en el sector industrial. En cuanto a la

157 Vease, Plan de desarrollo municipal de Ecatepec 2006-2009. se solicito a través de la pagina Informacion
Pablica de Oficio Mexiquense (Ipomex) https:/www ipomex org mx portal.htm
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poblacidon econdmicamente activa, el municipio conto con 669 mil 245 personas
ocupadas (42.22%) del total, mientras que las no econdmicamente activas se
contabilizaban en 538 mil 037 personas (35.20%) del total, de las cuales segtn
el INEGI (2011) 37.7 eran estudiantes; 59.9% se dedicaban a los quehaceres del
hogar; 6.5% son jubilados o pensionados; 3.4% estaban clasificadas en otras
actividades no econdmicas y solo 1.5 % son personas con alguna limitacion

fisica que no les permitié laborar.

En el ambito académico. de acuerdo con el censo 2005 la poblacion sin
escolaridad se ve disminuida con un total de 44,708 habitantes; en contraste con
el aumento significativo de escolaridad a 424,45 habitantes. asi también, se
incrementan los estudios técnicos a 2,251 personas con un grado mayor de

estudios.

En 2010 la escolaridad técnica o comercial se ubico en 6,068 personas; la
educacion superior alcanzo una poblacion de 5.431 ciudadanos cursando el 6°
semestre 0 mas de licenciatura; con maestria se registra una poblacion de 6.321

habitantes, y con doctorado se alcanza una cifra de 1.107 ciudadanos.

El nivel de escolaridad en el municipio se ha incrementado
considerablemente a pesar de contar con altas tasas de marginacion en algunas
zonas. De acuerdo con las estimaciones de CONAPO y con base en el Censo de
Poblacion y Vivienda INEGI 2010, de los 2 mil 454 municipios del pais
Ecatepec se ubico en el lugar 2 mil 352 en marginacion, representando uno de

los municipios con alto grado de carencias sociales.

De acuerdo con datos del INEGI las unidades economicas en 2004, 2009,
2014 han experimentado un crecimiento de 17.33% para el primer periodo y de

12.34% en el segundo; es decir se generd un crecimiento en las unidades
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economicas de 31.81% entre 2004 y 2014 a pesar de que la poblacion entre los

anos 2000-2010 decreci6 4.24%.

Como se puede observar, en la (tabla 3). las actividades que han tenido
un mayor incremento refieren al comercio al por menor y a la preparacion de
alimentos y bebidas, por lo que los negocios pequefos son la actividad mas
importante, ello nos lleva a sefalar, que la poblacion en el municipio ha hecho
sus propias formas de reproduccion economica en el auto empleo, debido a falta

de oportunidades en otros sectores.

La forma que ha tomado el comercio en las calies como avenidas tiene
un papel simbdlico en las interacciones cotidianas creando espacios de
identidad y convivencia, de esta manera la apropiacion que han hecho los
ciudadanos del espacio publico es parte del creciente desempleo que se vive en
los municipios considerados dormitorios, como consccuencia el comercio
informal ha trastocado la estructura urbana llevando a una nueva restructuracion

y planificacion del espacio.

En cuanto a los indices de pobreza en el municipio de acuerdo con
informacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), de 1990 a 2010 la pobreza por ingresos ha aumentado, el

coeliciente de Gini'®®

que refiere al nivel de desigualdad de ingresos, presema
disminucion, por lo que las condiciones de pobreza no muestran mejora de

forma sustancial, persistiendo la desigualdad en la poblacion (véase la tabla 4)

158 E| Coeficiente de Gini es un indicadorideado por el estadistico italiano Correado Gini que se usa para medir
el nivel de desigualdad existente entre los habitantes de una region. Normalmente, es mas utilizado en lo
referente a desigualdad en los ingresos, aunque el método se aplica también para la distribucion de la
desigualdad en ambitos como ciencias de la salud. Es decir, lo que mide este coeficiente es hasta qué punto la
distribucion de los ingresos entre individuos u hogares dentro de una economia se aleja de una distribucion
equitativa. Consultado el 14 de octubre 2018 en: https//www andbank es/observatoriodelinversor/que-es-el-
coeficiente-de-gini
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Tabla 3

Principales actividades econdmicas en Ecatepec

Ao 2004
% total % total
Personal ocupado
personal Umdades Unidades
total B
ocupado Economicas | Economicas
Ecatepec de Morelos 166,121 100 49,120 100
31-33 Industrias manufactureras 50,093 30.15 4,460 9 08
43 Comercio al por mayor 9.662 5.82 975 1.98
46 Comercio al por menor 55,599 3347 26.868 54.7
61 Servicios educatvos 7,845 4.72 890 1 81

72 Servicios de alojanuento
temporal y de preparacion de
alimentos y bebidas 11,180 6.73 4,284 8.72

81 Otros servicios excepto

14.348 8.64 7.684 1564
actividades gubernamentales

Sumatona de sectores 148,727 8953 45,161 91.94

2009
Fcatepec de Morclos 208,135 100 57.635 100
1-33 Industrias manufactureras 53.358 2564 5,583 9 69
43 Comercio al por mayor 13817 6 64 1.899 3.29
16 Comercio al por menor 70,628 3393 29,450 510
61 Servicios cducativos 8.686 417 997 1.73

72 Servicios de alojamiento
tesrtporal y de preparacion de
alimentos y bebidas 15.844 761 5.161 8.95

81 Otros servicios excepto

18.044 867 8915 15.47
actvidades gubemamentales
Sumatoria de sectores 180.377 86.66 52.005 90.23
2014
Fcatepece de Morelos 204,423 100 64.748 100
21-33 Industrias manufactureras 51,522 25.2 5,886 9.09
43 Comercio al por mayor 13,531 6.62 1.546 2.39
46 Comercio al por menor 70.284 3438 33.350 S1S1
61 Senvicios educativos 8,959 4.38 917 1.42

72 Servicios de alojamiento
tenvoral y de preparacion de
alimentos y bebidas 16.825 823 6,540 10.1

81 Otros servictos excepto
actvidades gubemamentales

18.186 89 10,187 15.73

Sumatorna de sectores 179.307 87.71 58,426 9024

Fwente: Elaboracion propia con datos de los censos economicos 2004, 2009 y 2014 INEGI
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Tabla 4

Evolucion de la Pobreza por Ingresos 1990-2010.

EVOLUCION DE LA POBRE2A POR INGRESOS
municipi Alimentaria Capacidades Patrimonio

1990 2000 2010 1990 2000 2010

2000

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGH de 1992, 2000 v 2010. los Censos de
Poblacion v Vivienda 1990 v 2000, v la muestra det Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

La capacidad adquisitiva de la poblacion que radica en Ecatepec de
acuerdo con el CONEVAL. ha ido en detrimento: el Censo de Poblacion y
Vivienda 2010 y la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos 2012, sefialan que
Ecatepec forma parte de los cinco municipios que concentran el mayor nimero

de personas en pobreza, (véase la tabla 5)

Tabla §
Municipios con mayor indice de pobreza
I Ecatepee de Morclos 723.559 personas (40 8 por ciento)
2. Nczahualcoyotl 462,405 personas (38 8 por ciento)
3. Toluca 407,691 personas (41 .8 por ciento)
4. Naucalpan de Juarez 264.041 personas (32 () por ciento)
5. Chimalhuacan 261.496 personas. (62.7 por ciento)

Fuente: informe de pobreza v evaluacion en ¢l estado de México 2012 (CONEVAL)

En estos municipios se concentrd 32.4% del total de la poblacion en
pobreza en el Estado. En pobreza extrema se encuentran 107,023 personas
(6.0%) con un ingreso inferior a la linea de bienestar minima y con al menos

tres carencias sociales.
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Para el 2015 en Ecatepec se registra un total de 786.843 personas en
situacion de pobreza; en pobreza extrema 90,438 (4.9%) de la poblacion; en
pobreza moderada se reconocen 696,405 personas (37.8%). Mientras que la

vulnerabilidad por ingreso alcanza un total de 311,674 habitantes.

La carencia por acceso al servicio de salud en 2010 se registré en 585,536
personas sin servicios médicos; en 2015 esta cifra disminuye a 458,742
personas por lo que se abre un poco mas la cobertura médica, no obstante,
continta siendo un alto indice de personas que 110 cuentan con seguridad social,
esta entendida como el campo de bienestar que se relaciona con la proteccion
social o cobertura de las necesidades reconocidas socialmente. como la salud,
la vejez o discapacidades; en el afio 2010 registran 855,400 personas con
carencia cn acceso a laseguridad social; en el 2015 esta citra se ve incrementada

a 915.075 personas.

Este dato es relevante, ya que existe un namero elevado de ciudadanos
que no cuentan con seguridad social. es decir, no se tiene asegurado la asistencia
médica, retiro por vejez, ingreso por desempleo, por enfermedad, accidente de
trabajo o por maternidad, ello vulnera a gran parte de la poblacion que vive en
Ecatepec, con carencias, rezagos, ausencia de servicios fundamentales como es
la salud. [.a poblacion que carece de estos servicios es la que se auto emplea. y

la que ha ido en aumento en los ultimos anos.

Asi entonces, el modo de vida en el municipio acentia un modelo de
desigualdad social caracteristico de los municipios que se integran a la ZMCD,
aunado a esto, el crecimiento desmedido ha traido una serie de problemas que
se agudizan, tal es asi que los servicios publicos como son el agua potable y

drenaje se encarecen. l.a movilidad resulta otro problema, en 2016 el gobierno
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de Eruviel Avila inauguro el teletérico como un sistema de transporte masivo
para dar solucion al tratico que afecta a la poblacion de la sierra de Guadalupe,
la planeacion del servicio atraviesa una zona densamente poblada con
asentamientos irregulares que afectan la reserva ecoldgica de la sierra. Cabe
senalar que el crecimiento desmedido que presenta el municipio se debe en gran
parte a la actividad industrial de la cual se hablara con mayor detenimiento en

el siguiente apartado.

4.1.3 La actividad industrial como factor de urbanizacion

vdesarrollo local

En sus inicios Ecatepec estuvo dedicado a las actividades agricolas y ganaderas
hasta la primera mitad del siglo XX. A partir de 1949 el Estado abre Ila
posibilidad para dar paso al uso urbano del territorio. con el objetivo de resolver

en parte el problema de vivienda que se vivia en el entonces Distrito Federal

(CDMX).

A comienzos de la década de los afios 50 Ecatepec inicia su proceso de
urbanizacion de forma lenta a partir del decreto presidencial de
descentralizacion de la industria de la CDMX al Estado de México, para 1958
el municipio comienza a poblarse de forma acelerada por fraccionamientos
habitacionales, durante este periodo tiene lugar la construccion de colonias

populares ubicadas en la zona industrial de los terrenos del lago de Texcoco.

En este periodo tuvo lugar la formacion de un gran nimero de colonias
populares, la gran mayoria ilegales con todos los problemas que ello acarreaba,
en esta situacion las fraccionadoras privadas adquirieron predios a lo largo de

la via Morelos y la constituyeron como el eje estructurador de la ocupacion
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industrial. En la adquisicion de predios intervino el Estado a través de su venta,
como anterior propietario, o por medio de la expropiacion a favor de las

empresas.

De esta forma. Terrenos y ejidos fueron adjudicados al gobierno del
Estado de México que dio facilidades para que empresas privadas llevaran a

cabo la venta de terrenos y construcciones de predios.

En San pedro Xalostoc, ejidatarios. comuneros y hasta autoridades municipales
sacaron provecho del negocio de la venta de la tierra. Una situacion similar
ocurrio en el Ejido de Santa Clara Coatitlan, en donde gran parte de los terrenos
tueron adjudicados al gobierno del Estado de México, que dio facilidades a una
compaiiia privada para la creacion de una cantera y extraccion de materiales

para la construccion del corredor Morelos.'>

Para la década de los ochenta, el crecimiento urbano en el municipio
comenzaba a despegar con fuerza. En ese entonces Ecatepec al igual que
Nezahualcdyotl, Naucalpan y Tlanepantla presentaban un crecimiento urbano
de torma irregular, con carencias y necesidades teniendo lugar un intenso
proceso de industrializacion, como consecuencia de la implantacion del modelo

economico de sustitucion de importaciones en todo el pais.

L.a fase inicial del periodo sustitucion de importaciones se caracterizo por
un proceso de desarrollo extensivo de la acumulacion que abarcd la década de
los 40 y mediados de los 50, caracterizada por la expansion industrial de bienes

de consumo basico, que fue permitida por las politicas financieras que atrajeron

139 Constultese “historia de Ecatepec de Morelos y sus ocho pueblos™ monogratia, consultado 11 de marzo 2019
https://www.monografias.com/docs/Historia-de-ecatepec-y-sus-ocho-pueblos-PKYQYS AYBZ
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sectores de la burguesia nacional y extranjeras, destinado principalmente a

infraestructura, transporte y el fomento a la industria quimica como de metales.

Las grandes empresas en Ecatepec se beneficiaron de las politicas que se
impulsaron a nivel nacional gozando del proteccionismo y la reduccion de
gravamenes para importar insumos, favoreciendo a los sectores de alimentos,
eléctricos. y de construccion. A decir de Mario Bassols el establecimiento de
grandes empresas se convirtio en una caracteristica del municipio, la magnitud
del emplazamiento de nuevas empresas hizo de Ecatepec uno de los mas
industrializados del pais, situacion que aun se mantiene, si bien muy

disminuida.

Entre las empresas que se instauraron destacan “Industrias como Aceros
Ecatepec (establecida en 1951), Quimica Hoechst (1957), Compaiiia Industrial
de San Cristobal (1951), Bast Mexicana, S.A. (1964), se instalaron en este
importante periodo y ocuparon un lugar entre las mas grandes empresas del
pais, incluso hasta principios de la década de los ochenta. Esto es, en los afios

en que estaba por concluir el proceso de sustitucion de importaciones™.!®°

A inicio de 1970 con el modelo de sustitucion de importaciones a nivel
nacional las inversiones industriales se canalizaron especialmente hacia la
manutactura y se fortalecio en gran medida a las empresas extranjeras, en tanto
en el municipio se iniciaron grandes construcciones con apoyo del capital
transnacional, dando paso a la construccion de carreteras, sistema de alta

tension, el sistema hidraulico. asi como la red de agua potable.

Asi entonces la expansion de la industria en el municipio transformo el

espacio urbano y dio paso a nuevas formas de reproduccion economica, laboral

180 Bassols y Iispinoza, op.. cit, p. 186-187
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y de la vida cotidiana, las cuales se pueden distinguir a manera de sintesis en
una breve periodizacion historica de cuatro periodos con la llegada de la

empresa Sosa Texcoco en 1943 dando inicio al proceso de industrializacion.

De 1943 a 1950, cuando se sientan las bases del proceso de industrializacion
del municipio, con politicas de exencion de impuestos a las nuevas industrias
y la creacion de los primeros parques industrialesen lazona: b) de 1951 a 1982,
en que se conforman las primeras colonias de habitacion popular, se consolida
la concentracion industrial, se acentua la intervencion territorial del Estado. a
la vez que tiene lugar la creacion de capitales inmobiliarios con el sistema de
fraccionamientos habitacionales. También le caracterizara en esta fase el
ascenso de movimientos urbano-populares y, en contrapartida, el paulatino
quiebre de la insurgencia obrera: c) de 1982 a 2000, se caracteriza por la tase
de agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones en todo el ambito
nacional, el cierre de empresas a lo largo de la década de los ochenta v la
pérdida de centralidad del proceso industrializador en el municipio. y d) de
2000 en adelante, cuando Ecatepec y otros municipios de la zona metropolitana
se integran de manera consistente a los procesos de la economia global, sin que
en este caso desaparezca la vieja estructura industrial que lo caracterizé durante

varias décadas.!6!

Enlos ochentacon el declive del modelo de sustitucion de importaciones
y la apertura comercial después de la firma del tratado de libre comercio con
América del Norte, la industria se ve en severos conflictos debido al obsoleto
aparato industrial, asi como la ausencia de industria de alta tecnologia que llevo
al descuido y abandono de naves industriales y al declive de gran parte de este

sector en el municipio, el cierre de las industrias vendria con la culminacion de

181 Jbidd, p. 185-186
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laempresa Sosa Texcoco. De esta manera Ecatepec pasaba de ser un municipio

industrial a uno comercial.

A finales de los noventa comienza la construccion de grandes plazas
comerciales. Plaza las Américas, plaza Aragon. hospitales, autopistas de cuota
circuito exterior Texcoco- Jorobas, se da paso a la construccion de zonas
habitacionales para sectores medios. El espacio urbano se transforma y se opta
por la actividad comercial en pequeiios negocios, de esta manera, la actividad
econdmica da un giro hacia el comercio al por menor y a establecimiento de
pequeiios negocios familiares, actualmente en las calles del municipio se

encuentran con facilidad negocios de ropa y comida.

A pesar de la transformacion del territorio la industria sigue presente en
el municipio, en empresas como grupo Gamesa, Jumex y otras empresas que

forman parte de la actividad economica.

4.2 Radiografia de un municipio altamente industrializado: Naucalpan de
Juirez

La radiogratia municipal de Naucalpan da cuenta del Estado que guardan los
temas: sociodemograficos, politicos, economicos, asi como el desarrollo urbano
y poblacional. Se presentan cuadros estadisticos y graficas donde se seiala el

desarrollo economico, y el nivel de marginacion en que se ubica el municipio.

4.2.1 Datos demogrdficos

Naucalpan es un municipio urbano localizado en el Valle de México, su nombre
proviene del ndhuatl y significa e/ lugar de los cuatro barrios. Limita al norte

con Atizapan de Zaragoza, Tlalnepantla de Baz y lJilotzingo, al sur con
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Huixquilucan, al este y sureste con el Distrito Federal. al oeste nuevamente con
Jilotzingo y al suroeste con los municipios de Otzolotepec, Xonacatlan y Lerma

(Véase el mapa 2).

Esta localizado en la zona conurbada de la Ciudad de México. su
territorio municipal se ubica entre los paralelos 19°31718"y 19° 236" de latitud
norte y entre los meridianos 99° 12" 48" y 99 25°42" de longitud oeste. Esta
situado en el valle de México en la parte meridional y pertenece a la region 11

Zumpango.'®

Naucalpan forma parte del sistema intermunicipal del valle de Cuautitlan —
Texcoco, ocupa una superficie de184.44 kilometros cuadrados, su area urbana
junto con la de los poblados es de 6,813 hectareas que representan el 44% de
la superticie municipal y las areas sin urbanizar estan constituidas por 8,756
hectareas que incluyen 620 ha de grandes baldios. las actividades productivas
se distribuyen en 1,620 ha, de agricultura 1,943.4 ha. de ganaderia 3,912.2 ha,

y 659.4 ha para otros usos.'®3

Las comunidades que forman el municipio de Naucalpan de Juarez se
componen de 18 pueblos, 127 colonias, 84 fraccionamientos residenciales, 6
fraccionamientos industriales, 2 fraccionamientos campestres, 2 nicleos de
poblacion ejidal. lL.os polos de desarrollo son 9: la cabecera municipal, la zona
del toreo, el centro comercial plaza satélite y 6 parques industriales'®

Mapa 2

162 Ricardo Poery Cervantes. Naucalpan de Judrez. Monografia municipal. Instituto Mexiquense de Cultura,
Toluca, Estado de México, 1999, p.17

163 Jedem

1 Miguel Sanchez Ramos y Francisco Reveles Vazquez (coord ) Gobiernos locales y partidos politicos en el
Estado de Meéxico, en Academia Internacional de Ciencias Politico-Administrativas y Estudios de Futuro,

Accion Nacional en Naucalpan: planeacion v resultados, Francisco Reveles Vazquez, | Ed, México, 2016, p
239,
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Ubicacion espacial del municipio de Naucalpan

w ATZAPAN
DE ZARAGOZA

JILOTZINGO

TLALNEPANTLA

DISTRITO
FEDERAL

HUXQUILUCAN

LERMA

Fuente: Enciclopedia de los mumcipios v delegaciones de México INAFED

Naucalpan es uno de los municipios con mayor indice de poblacionen el
Estado de México. De acuerdo con el censo de poblacion INEGI el crecimiento
poblacional que ha presentado el municipio en los ultimos cincuenta afos ha

sido significativo, ya que ha acelerado su proceso de urbanizacion.

El crecimiento de la poblacion se puede observar a partir de los afios
noventa cuando Naucalpan contaba con una poblacion de 786,551 habitantes,
de los cuales 387,272 eran hombres y 399,279 eran mujeres; en el aiio 2000 la
poblacion aumentd a 858,711 habitantes, sin embargo, en 2005 presentd un
decrecimiento. De acuerdo con el Gltimo censo de poblacion realizado por el
INEGI en 2010, la poblacion en Naucalpan asciende a 833,779 habitantes

(véase la grafica 2).

La densidad poblacional se estimd en 5,663.7 habitantes por kildmetro
cuadrado. De esta manera en 1990 a 2010 el municipio registrd un crecimiento

poblacional del 6.0%.
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La poblacion que radica en Naucalpan es mayoritariamente joven, para
el ano 2010 los menores de 14 afos representaban el 25.9%, poco mas de la
cuarta parte de la poblacion; el 26.6% de sus habitantes tenia entre 15 a 29 afios,
es decir, la proporcion de jovenes supera al 50% de los habitantes; mientras que
la poblacion en el rango de 30 a 59 aiios representaba el 37.4%, y Gnicamente

el 9.95% del total de la poblacion era mayor de 60 afios.

Gratica 2

Comportamiento poblacional de Naucaipan de Juirez

839,723 858711 o, o 833779 844,219
786,551

730,170
130,300 142670 M137 991 128,805 [#136.925
382,184 575,543 0279
194,999 |2 I

2010 2015

@ Poblacion total 85,828 Hombre

Fuentes: elaboracion propia con bases de datos del INEGI 1970-2015

El aumento de poblacion se debio al desarrollo industrial que se inicio
con la llegada de los automotores en 1908, a partir de entonces, el transito entre
la capital y los municipios aledaiios se multiplico, para ello se procuro no sélo
la infraestructura requerida, sino una politica fiscal que durante mucho tiempo

permitid a las empresas y empresarios industriales afianzarse, crecer y
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expandirse sin mayores problemas. Ello llevo a que Naucalpan se convirtiera

en un iman economico y atrajera a la poblacion que buscaba emplearse.

4.2.2 Indice de desarrollo humano
De acuerdo con el INEGI la poblacion alfabetizada es mayor a la poblacion sin
instruccion académica, son mas las mujeres que cuentan con mayor educacion,
que las que presenta menor grado de preparacion. En contraste con el municipio
de Ecatepec, Naucalpan muestra mayor acceso a la educacion y con ello una

poblacidn con niveles mas altos de instruccion académica. (véase la tabla 6).

Tabla 6
Poblacion Alfabetizada y Analtabeta en Naucalpan 1980-2015
Alfabetizadas Analfabetas

Afos Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
1980 398,780 196,731 202,049 34,614 9,294 25320
1990 495,058 247,711 247,347 28.563 7.375 21,188
1995 556,395 271,841 284,554 25,307 7,008 18,299
2000 563,864 272,656 291,208 24,666 6,635 18,031
2015 96 68 4798 52.02 217 27.53 7247 |

Fuente: efaboracion propia con base de datos en escolandad del INEGL 1980-2015
En cuanto al indice de pobreza en el municipio, de acuerdo con informacion del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) de 1990 a 2010 la pobreza por ingresos ha aumentado en los tres
aspectos, sin embargo, el nivel de desigualdad de ingresos medido por el

Coeficiente de Gini ha disminuido, como se observa en la siguiente tabla:
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Tabla 7

Evolucion de la pobreza por ingresos 1990-2010

EVOLUCION DE LA POBREZA POR INGRESOS

Alimentaria Patrimonio

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGIH de 1992, 2000 v 2010, los Censos de
Poblacion y Vivienda 1990 v 2000, v ta muestra del Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

En 2010 de acuerdo con CONEVAL la poblacion en pobreza ascendia a
271,190 habitantes, en 2015 esta cifra se ve incrementada a 325,179 personas
en situacion de pobreza; la poblacion en pobreza extrema en este ultimo afo se
reconoce en 33.872; mientras que la vulnerabilidad por ingreso en 2010 se

ubicaba en 56,164 individuos, para 2015 esta se¢ dispara a 149,153 personas.

En contraste los no pobres y no vulnerables en 2015 se sitian en 221,582
lo que equivale a un 25.2% de habitantes, no obstante, a pesar de que la
poblacion no pobre y vulnerable es mayor, subiste un nimero considerable de

ciudadanos con bajos niveles adquisitivos que carecen de una vida digna.

Por otro lado, el acceso a los servicios de salud en 2010 registrd 262,037
personas que presentaban carencia de este servicio, en 2015 disminuye a
178,977 personas, lo que manifiesta que el acceso a los servicios médicos se vio

incrementado durante ese aio.

La carencia por alimentacion de acuerdo con el CONEVAL presento un
indice alto en 2010 con 154,353 personas en contraste con 2015 cuando esta
cifra se vio disminuida con 128,736 habitantes, es decir, 14.7% presentaron
escases por alimentos. En el afio 2010 se alcanzo la citra mas alta de poblacion
con tres o mas carencias sociales (alimentacion, salud, educacion, vivienda,

seguridad social) se registra un total de 140,279 personas 10.8% de la poblacion
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con alguna de estas carencias. Aunado a ello, el ingreso inferior a la linea de
bienestar en 2015 registra un total de 474,332 habitantes; 54.0% de poblacion
tenian un ingreso inferior a la linea de bienestar por ingresos lo que equivale al

valor total de la canasta basica que se estimo en 2,601.75 pesos.

En el aspecto economico, “Naucalpan esta considerado como uno de los
municipios economicamente mas poderosos del pais”.'®® El desarrollo
economico que ha tenido el municipio se ha debido a la invencion industrial;
asi mismo, el sector comercio y servicios han sido esenciales en su desarrollo,
ya que cuentan con establecimientos que van desde pequefios negocios que
cubren demandas locales. hasta grandes tiendas y centros de servicios multiples
que brindan atencion a altos voliimenes de usuarios y consumidores de mediano
y alto ingreso del norte al ayuntamiento, de acuerdo con datos del INEGI en
1970 la poblacion ocupada se ubicaba en 110,719 habitantes de los cuales
35,469 eran obreros no agricolas: 26.791 se empleaban en diversos servicios y
en la conduccion de vehiculos; 11,690 se empleaba como personal
administrativo. En 1980 la principal ocupacion era la industria manufacturera

registrando un total de 62,724 trabajadores.

Para 1990 se registran 268,488 personas ocupadas, en el afio 2000 se da
un incremento que se consolida en 2015 con una poblacion ocupada de 346,719
de los cuales 44.74% se empleo en el sector servicios, 32.10% trabajo como
funcionarios, profesionistas, técnicos, administrativos y solo el 0.8% se

emplearon como trabajadores agropecuarios.

Si bien predomina el empleo en el sector terciario, el secundario es parte

fundamental de la base economica local y de la aglomeracion, debido a que

165 Vgase el plan de desarrollo local 2006- 2009 Naucalpan de Juarez Naucalpan es considerado uno de los
municipios mas ricos industrialmente, con un alto desarrollo endogeno, que alberga sectores de clase alta.
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forman parte del denominado “cinturén industrial del Valle de México™,
caracterizado por contar con una gran infraestructura industrial del Estado,

llevando con ello el incremento en desarrollo urbano.

4.2.3 La actividad industrial como factor del desarrollo urbano en Naucalpan

El crecimiento poblacional que vivio Naucalpan a inicio de la década de 1990
se debido en parte a las condiciones generadas porel desarrollo estabilizador de
mediados del siglo XX. La expansion y crecimiento de la industria requirio de
una gran cantidad de mano de obra, lo que generd que trabajadores rurales
cambiaran sus actividades tradicionales hacia la industria. Ello llevo a la llegada
masiva de migrantes que provenian de diversos estados de la republica, de
acuerdo con ¢l INEGI entre los afios de 1965 y 1970, la migracion hacia la
Ciudad de M¢xico fue de 825, 000 personas, cifra que se elevo ain mas de 1985

a 1990. llegando a casi un millén.

El desarrollo industrial que se vivia en la Ciudad de México obligo a la
capital a crecer hacia sus alrededores, expandiéndose hacia los municipios
colindantes que conformaban la mancha urbana, trayendo consigo el proceso de
metropolizacion. A mediados de 1930 los antiguos pueblos que conformaron
Naucalpan comenzaron a recibir industrias; diversas fabricas comenzaron a
asentandose en las haciendas y en las cercanias de los pueblos, con la llegada
de la industria se modifica el modo de vida, se incrementa la poblacion, familias
enteras comienzan a llegar poblando de forma acelerada los pueblos cercanos,
ello implico que se comenzara a urbanizar el municipio, pero es hasta los 50
cuando se acelera la urbanizacion en el marco del proceso denominado
desarrollo estabilizador, que surgid como consecuencia de la sustitucion de

importaciones durante la década de 1940.
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En el marco de la expansion de la industria, el Estado de México apoyo
a las empresas por medio de la ley de proteccion a la industria para que estas se

asentaran en sus municipios otorgando facilidades para su establecimiento.

La inversion industrial se localizo en tres municipios del Estado de
México Naucalpan, Tlanepantla y Ecatepec, cada uno de estos llevd a cabo
medidas necesarias para otorgar facilidades y beneficios a las empresas que
llegaran a su territorio. A pesar del incremento de empresas y trabajadores se
mantenia un crecimiento urbano contenido, sin embargo, Naucalpan comenzd
a crecer de forma exponencial a mediados de los afios cincuenta, el acelerado
crecimiento poblacional y el desarrollo de la urbanizacion llevo a que “el 28 de
octubre de 1948, el Cabildo de Naucalpan acordara solicitar al gobierno del
Estado de México que la Villa de Juarez (tal y como se conocia a la cabecera
municipal desde 1874) tuviera el rango de ciudad. Esta peticion tuvo un

resultado favorable hasta el 30 de marzo de 1957"."%

Con el nombramiento como ciudad, el municipio se comienza a urbanizar
rapidamente. “El mas famoso y emblematico desarrollo habitacional de esta
época fue Ciudad Satélite, que inicio su urbanizacion en 1957, tras recibir el
permiso correspondiente por parte del gobierno estatal en enero de ese mismo
afo. Su construccion se realizd en terrenos del rancho Los Pirules, que habia

formado parte de la antigua hacienda de EI Cristo™.

De tforma paralela se construyen zonas habitacionales; a la par surgieron
diversos desarrollos residenciales, tales como Lomas de Tecamachalco,
Jardines de San Mateo, La Florida, Los Pastores, l.omas Hipddromo, sélo por

mencionar algunos ejemplos.'®’

166 Miguel Sanchez Ramos y Francisco Reveles Vazquez, op.. cir. p. 113
167 Ricardo Poery Cervantes, op. cit, p. 27
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Otro tipo de permisos, que fueron otorgados en las décadas de los afos
cincuenta y sesenta, se encaminaron a la construccion de traccionamientos
industriales. EI mas importante de ellos fue el de Alce Blanco, en la zona que
antiguamente ocupo el Molino Blanco. Este desarrollo albergd gran cantidad
de nuevas industrias con terrenos acondicionados y con servicios propicios
para ello. Este traccionamiento, junto con los residenciales y populares, fueron
motivo de una expresion muy optimista por parte del presidente municipal en
turno, quien en su informe de gobierno de 1959 atirmaba que “el
establecimiento [...] de varias colonias y nucleos de poblacion [...] han

impulsado el crecimiento economico y demogratico de nuestro municipio™.'®®

Podemos afirmar que “entre los afos 1950 y 1970 del siglo XX
Naucalpan experimentd un “frenesi” de la urbanizacion, tal y como sucedia en
otros centros urbanos emergentes del pais. Esto era un reflejo del desemperio de
la economia nacional, que crecid 7% en la década de 1960 gracias al impulso
de la produccion industrial “manufacturera de bienes de consumo durable™'*
de la mano con el crecimiento de la urbe se penso en construir parques que
fueran el pulmon del municipio, entre ellos uno de los mas conocidos, el parque
Naucalli, el cual represento y representa un centro recreativo para las familias

de elevado nivel socioecondmico que residen en sus alrededores.

Asi también se destinaron espacios para la construccion de hospitales,
centros comerciales, mercados, escuelas, se edificd el campus Facultad de
Estudios Superiores Naucalpan perteneciente a la UNAM. En esta Idgica el
crecimiento del municipio a pesar de ser exponencial se mantenia con un
crecimiento urbano ordenado. Sin embargo, la politica de expropiacion de

ejidos que se habia mantenido para otorgar vivienda a las familias fue

168 bid, p. 115
169 1bid, p 118
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insuficiente. por lo que a finales de los 60, inicia el crecimiento anarquico de
las viviendas, la poblacion que llegaba de otros estados en busca de trabajo se
asentaba en zonas irregulares, ello llevd a que el Estado no se diera abasto para

dotar de los servicios basicos a toda la poblacion que comenzaba a llegar.

Ante el creciente problema poblacional de abastecimiento de servicios
esenciales como es el agua, requirio de una estrategia de gobierno para impulsar
el abastecimiento, para ello el gobierno municipal puso en marcha un plan

denominada la operacion Hormiga.

L.a Operacion Hormiga consistio en la accion solidaria, tanto de las autoridades
como de los vecinos, para hacer obras en beneficio de la comunidad, que no
solo se limitd al tendido de redes de agua potable, sino que incluyd el
alcantarillado, la construccion de redes sanitarias, y otras obras urbanas como
andadores, bardas de contencion, banquetas, guarniciones y mejoramiento
urbano en general. El Ayuntamiento y el gobierno estatal otorgaban los
materiales y la asistencia técnica, mientras que la poblacion aportaba la mano

de obra a través de jornadas de trabajo.'™

Frente al crecimiento desmedido el gobierno local implemento la politica
de regulacion de la tierra con el objetivo de terminar con el problema y dotar a
los pobladores de los servicios basicos. Pero, la mancha urbana se fue
expandiendo y asentando en las laderas o faldas de los cerros. Actualmente
Naucalpan forma parte de la gran mancha urbana de la ciudad de México, que
con la explosion demogratica y con un crecimiento incontrolado, dio lugar a

una ciudad moderna, con grandes retos en lo cotidiano.

El municipio se ubica zonas residenciales entre ellas la mas conocida

ciudad satélite, en ella habitan clase media y alta; cuentan con mayores y

170 Idem
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mejores servicios como son, alumbrado publico, pavimentacion, abastecimiento
de agua, servicios sanitarios, seguridad, a diferencia de las zonas de clase media
y media baja, donde las carencias por los servicios basicos se ha vuelto algo
cotidiano, el contraste que existe en el municipio resulta al parecer en una
diferenciacion entre ciudadanos de primera y de segunda, donde unos reciben
mejores servicios por encima de otros a pesar de ser el mismo municipio, lo
mismo ocurre en el caso de Ecatepec. solo que este son menos las personas que

cuentan con servicios basicos.

En el dimensionamiento de ambos municipios, el contexto politico
resulta esencial para comprender las estrategias seguidas por las
administraciones en temas como el desarrollo social. economico, y urbano,
siendo asi, el siguiente apartado contextualiza el panorama politico que se vivia
en ambos municipios en 2006, con el objetivo de vislumbrar la politica que

manejo la anterior administracion en tavor de su continuidad o cambio.

4.3 Panorama politico municipal en el proceso electoral
del Estado de México 2006
En el Estado de México ha prevalecido el dominio de gobiernos priistas en la
gobernatura. No asi en los municipios donde la hegemonia del PRI ha ido

desapareciendo gradualmente.

“En la primera década de 1990 hay un desgaste de lo que se conocia como
partido hegemonico; luego, el PRI pierde gradualmente el aplastante control
que tenia sobre el nimero de municipios mexiquenses: en 1990 gana el total de
los 122 ayuntamientos, en 1993 pierde |12 de ellos y en 1996 la oposicion

obtiene 51 municipios, principalmente el PRD y el PAN, entre ellos varios
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municipios urbanos de gran tamafo e importancia econdmica 'y

poblacional™.}’!

Para las elecciones municipales del afo 2006 el declive del dominio
priista es signiticativo. En este proceso electoral, el PRI llega al minimo
“registrando 54 ayuntamientos ganados, mientras que la oposicion se repartia
los 71 municipios; 24 para el pan, 23 para el PRD y 24 para los partidos
emergentes, PT y Convergencia. Ll triunto del PRI se localiza en los municipios
conurbados de gran peso poblacional e importancia economica (Chimalhuacan,
Atizapan, Coacalco. Cuautitlan, Lerma y Huixquilucan)™’2 (véase la grafica 3)
mientras que, en laoposicion, “el PDR obtuvo el triunfo en 10 municipios, todos
de la zona oriente, entre ellos el mas significativo. Ecatepec; el PAN, por su
parte, mantuvo Atizapan de Zaragoza, Cuautitlan lzcalli, Naucalpan, Tecamac,

Tlalnepantla y Toluca™.?’?

17! Rafael Cedillo Delgado “Cambio v continuidad en las elecciones municipales del Estado de México, 1996-

2015 en revista apuntes electorales, nam. 56, UAEM, México, 2017, p 97
72 Ibid., p.103
173 1bid. p 105 176
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Gratica 3

Municipios Ganados por el PRI en el Estado de México 1990-2018
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Fuente: Gratica realizada con base en datos del texto. Cambio v continuidad en las

clecciones municipales del Estado de México, 1996-2018, p 96-97

En la gratica 3 se aprecia la tendencia clectoral registrada en los
municipios del Estado de México en los ultimos 28 afos, se registran cambios
en el sistema de partidos, con un declive del PRI en 2006 y mas tarde en 2018

logrando el triunfo en so6lo 23 municipios.

Esta eleccion, se caracterizo por el cambio en las tendencias electorales,
los partidos de oposicion obtuvieron el triunfo en municipios donde antes no
habian gobernado, terminando asi con la hegemonia priista que durante afos se
habia acentuado en los municipios, tal es el caso del municipio de Ecatepec,
donde la izquierda con el PRD se posiciona, ello en parte por el “efecto Lopez

Obrador™'™ el arrase del candidato para la eleccion federal a celebrarse ese afio

174 Entendemos el “efecto 1.opez Obrador” como el arrase del voto popular a tavor del partido Morena en
estados, municiptos, congresos locales, diputados y senadores federales, enrelacioncon la tigura del candidato.
El triunfo de MORENA se da en el sur centro y norte del pais termmnando con hegemonias en estados y
municipios, tal es el caso de los estados del norte donde los gobiernos panistas habian dominado las urnas desde
los aftos ochenta.
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se hacia sentir en la zona conurbada de la ciudad de México. factor que impulso
el triunfo del PRD en los municipios urbanos mas cercanos a la ciudad.
Mientras que los municipios donde permanecio el PAN se notaba el trabajo de
las anteriores administraciones. A este respecto, el triunfo del PAN en el
llamado corredor azul, (Tlalnepantla, Atizapan, Atizapan de Zaragoza.
Cuautitlan, Cuautitlan lzcalli, Coacalco. Tecamac. Tultitlan y Naucalpan)

atianzan el dominio panista al norte de la ciudad.

En caso del municipio de Naucalpan — considerado estratégico
economicamente— el PAN triunta en las elecciones de 1996. Al aio siguiente
toma posicion el primer gobierno panista encabezado por José Luis Duran
Reveles. El partido se mantendria en el municipio hasta el 2009; Hasta que el

PRI retornara por dos periodos mas. (véase la siguiente tabla)

Tabla 8

Presidentes municipales de Naucalpan

José L.uis Duran Reveles 1997-2000 PAN
Eduardo Alfredo Contreras y Fernandez 2000-2003 PAN
Angélica Moya Marin 2003-2006 PAN
José€ Luis Duran Reveles 2006-2009 PAN
B VA, 2009-2012
Azucena QOlivares Villagomez PRI PRI
A . 2012-2015
dav ¥ sanchez Guevarg :
David Ricardo Sanchez Guevara PRI PRI
Claudia Oyoque Ortiz s
R ' PRI PRI
Edgar Olvera Higiicra 2015-2018 PAN

Fuente: Enciclopedia de los municipios del Estado de México

Como antecedentes a la gestion 2006-2009, desde que el PAN se colocd
como primera fuerza politica en Naucalpan. el gobierno anunciaba “nuevas

reglas™ para ejercer el poder, se hablada de una administracién publica mas
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eficiente, cuentas claras a la ciudadania, transparencia, mayor seguridad

publica, asi como el apoyo a la industria.

Uno de los principales ejes de trabajo de la primera administracion
panista, fue priorizar la transparencia, y atencion ciudadana, para este fin se
hicieron publicas las licitaciones de construccion o compras de materiales a
empresas, se transparento el presupuesto de ingresos, egresos y el rubro en lo
que se gasto, asi también se puso a disposicion de la poblacion una pagina web,
con la informacion de los integrantes del cabildo como de los programas
sociales. Se imprimieron boletines de prensa, se dieron conferencias,
entrevistas, spots en radio y television, entre otros; sin embargo, a pesar de la
difusion que realizd la administracion, ello no reflejo una cabal transparencia y

rendicion de cuentas, ya que esta solo se realizd de arriba hacia a abajo.

Durante el gobierno se otorgaron licencias de comercio informal en via
publica, de acuerdo con el informe de la administracion, se cre6d un sistema de
informacion municipal mediante el cual se dio informacion publica a mas de S0
mil personas, ello llevd a un incremento sustantivo de solicitudes en aspectos
administrativos; esto significo un gran avance hasta ese momento, ya que en las
administraciones anteriores encabezadas por gobiernos priistas, el acceso y la

transparencia a la informacion eran nulas.

LLa administracion se destacd por los principios fundamentales de
honestidad y eficiencia como ejes de gobierno; en este tenor “la gestion de
Reveles, se considera una administracion eficiente en el manejo de recursos con

una decidida orientacion empresarial, que se vio reflejado en la forma de
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manejar los recursos, en la estructura de la administracion y en los apoyos

destinados a distintos sectores.'”

l.as siguientes administraciones panistas continuaron con una politica de
transparencia e inclusion ciudadana, lo que ayudo a que el partido se consolidara
en ¢l municipio. El gobierno de Angela Moya Marin continu6 con una politica
de corte social; no obstante, durante su administraciéon “hubo un decremento en
la recaudacion de impuestos; y también un descenso impresionante en cuanto a
ingresos por productos y aprovechamientos, por otra parte, las participaciones
federales se incrementaron en 2003, pero su monto fue menor en los dos afos
siguientes; en el caso de las aportaciones. se not6 un sensible incremento, pero

hasta el ario 2005™.'7°

El periodo de gobierno de Moya Marin en materia presupuestal fie
negativo, sin embargo. la politica de desarrollo social le dio el impulso para que
la ciudadania volviera a dar el voto de confianza en las elecciones de 2006,
encabezado nuevamente por Duran Reveles en lo que seria su segundo periodo

de gobierno, el cual se analizara mas adelante.

[De manera similar, el PRD en Ecatepec, se posiciona como una nueva
fuerza politica de izquierda. El triunfo del partido en un municipio con larga
tradicion priista se da en un contexto de correlacion de fuerzas a nivel tederal
por la eleccion presidencial disputada por los partidos PAN y PRD. Aunado a
ello, el desgaste del PRI en el municipio genero que la poblacion se inclinara

por el partido de izquierda.

i) Miguel Sanchez Ramos y Francisco Reveles Vazquez (coord ) Gobiernos locales y partidos politicos en el

Estado de Meéxico, en Academia Intemacional de Ciencias Politico-Adminmistrativas y Estudios de Futuro,
Accion Nacional en Naucalpan: planeacion y resultados. Francisco Reveles Vizquez, | Ed, México, 2016, p.
241-242

176 Miguel Sanchez Ramos y Francisco Reveles, op., cit. p 247
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En la administracion de Eruviel Avila en 2003-2006, se puso en marcha
una politica novedosa. la “certificacion de calidad total” con la norma ISO-
9000. Este programa parte de la evolucion, en eficiencia, transparencia y calidad
en instituciones publicas, la administracion pretendia legitimar la accion de
gobierno. innovar la gestion publica y posicionar al edil ante la opinion publica,

para este fin Ecatepec puso en marcha el plan “calidad total”.

Se decidid adoptar la gestion basada cn la calidad total, en diversas areas de la
administracion publica municipal de Ecatepec de Morelos, debido a que era
necesario cambiar la cultura laboral y adoptar un enfoque administrativo
centrado en la ciudadania. l.a implementacion de los sistemas de gestion de la
calidad correspondc a la aplicacion en una organizacion de los principios de la
calidad total; sin embargo, no existe un método exclusivo para implementarlos.
El proceso para adoptar los sistemas de gestion de la calidad es distinto de una

organizacion a otra, debido a las variables internas y externas de cada una.'”’

L.a implementacion y certificacion de sistemas de gestion de la calidad
dentro de la administracion puablica municipal de Ecatepec de Morelos, se
convirtio en el eje rector de la politica de modernizacion. El proceso de

implementacion y certificacion se efectud en dos etapas:

la primera, bajo el marco del “Programa de los 100 Dias”, abarcd la
Contraloria Municipal, €l Organismo Publico Descentraiizado para la
Prestacion de los Servicios de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del
Municipio de Ecatepec de Morelos (SAPASE), la Direccion de Desarrollo
Urbano y Obras Publicas y el Centro de Atencion Empresarial (dependiente de

la Direccion de Desarrollo y Fomento Econdmico); consiguiendo la

177 {srael Aguilar Marquez, Gestion de la calidad e n los municipios mexicanos. Un estudio de caso: Ecatepec
de Morelos, Estado de Meéxico, 2003-2006, XXI concurso del CILLAD sobre Reforma del FEstado y

Modernizacion de la administracion publica, calidad y excelencia en la gestion publica. Caracas, 2008, p. 10-
1
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certificacion de cuatro procesos de esas areas el 11 de diciembre de 2003. La
segunda etapa, mas ambiciosa y amplia que la primera, contemplaba 10

procesos en 9 areas distintas, consiguiéndose su certiticacion el 14 de julio de

2004.'78

La politica seguida por la administracion de Eruviel Avila, se propuso
recobrar la confianza ciudadana, asi como legitimar su gobierno: con este
objetivo, el programa de certificacion de calidad consistia en reajustar la
administracion publica, para ello. los funcionarios de la administracion debian
ser evaluados, y capacitados, ofrecer un servicio de calidad. es decir, eficiente
en un corto tiempo. Con la calidad total, el gobierno argumentaba que las
instituciones certificadas tendrian un excelente desempefo, cumplirian con los
estandares senalados, y se obtendrian resultados optimos en beneficio de la

poblacion.

No obstante, la incorporacion del sistema de gestion de calidad no se
realizd de forma minuciosa, bajo un diagnostico del funcionamiento de las
instituciones, en un examen objetivo, sino que se implementd de forma
mecanica, sin contextualizar las circunstancias estructurales y coyunturales que
permitieran su optimo funcionamiento, por lo que no se obtuvieron los
resultados esperados. Los alcances logrados por la administracion no fueron
retomados por el siguiente gobierno, por lo que ia politica de certificacion no
tuvo una continuidad, quedando sélo como un antecedente de gobierno en la

administracion 2003-2006.

La propuesta de esta administracion no prosperd porque la calidad total
requeria del combate a la corrupcion al interior de las instituciones, cuestion

que no fue atendida por el gobierno local. Aunado a ello, el desgaste del partido

Y8 lbd , p. 11
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a nivel nacional como local, producto de anteriores gobiernos, no favorecieron
la continuidad del partido. por lo que el siguiente proceso electoral el voto se
inclind hacia el PRD, esta nueva administracion se caracterizaria, por la
propuesta de un gobierno innovador y “alejado de la gestion tradicional™. Asi
entonces. Ecatepec y Naucalpan, presentaron caracteristicas de gobiernos
gerenciales, con resultados favorables o poco favorables que apoyaran su

continuicad como primera fuerza politica.

El siguiente apartado, se senalan los dos casos de estudio y se analiza la
gestion ce gobierno en ambos municipios durante el trienio 2006-2009 sus

alcances v resultados obtenidos como gobiernos innovadores.

4.4 Desarrollo y construccion de la calidad de gobierno en

Ecatepec y Naucalpan, dos municipios a evaluacion, alcances y resultados

Este apartado tiene como objetivo mostrar, los alcances y resultados de los
arreglos institucionales y practicas de gestion de los elementos articuladores que
construyen la calidad de gobierno, de la politica seguida por las

administraciones municipales de Ecatepec y Naucalpan.

4.4.1 Ecctepec de Morelos: Calidad de gobierno, alcances y resultados 2006-
2009

El municpio de Ecatepec de Morelos, ubicado en el Estado de México se ha
caracterizado por su alta densidad poblacional, la irregularidad en su
crecimierto urbano, asi como altos indices de pobreza. violencia y marginacion.
El' municipio ha sido gobernado en su mayoria por gobiemos priistas a

excepcior del trienio 2000-2003 encabezado por el PAN en alianza con el
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Partido Verde Ecologista (PVEM). En las elecciones de 2006-2009 la izquierda
representada por el PRD se alza con el triunfo en el municipio en lo que seria

un nuevo esquema de gobierno.

A manera de reconfigurar la administracion el gobierno de Gutiérrez
Curefio lleva acabo la lucha contra las viejas practicas paternalistas y
clientelares que se habian enraizado en la administracion publica. Es de esta

manera que el gobierno sefnalaba:

“luchamos contra las inercias paternalistas, corporativistas y clientelares, que
empanan y disuelven la organizacion comunitaria legitima; nuestro gobierno
se empeno en la universalizacion de programas sociales y en la distribucion
equitativa de las obras y servicios: con la conviccion de atender a los mas

desprotegidos para efectivamente, transtormar la realidad en que vive nuestra

2 179

gente, sujeto primordial en el ejercicio de gobierno democratico

l.a propuesta de la administracion cra clara, tratar de erradicar el
clientelismo en los programas sociales que habian condicionado por mucho
tiempo la participacion y ejercicio del voto. Con esta propuesta se destaca la
inclusion y participacion de la ciudadana en los programas de gobierno, siendo

este el eje principal de gestion.

Durante este periodo se llevaron a cabo esquemas de trabajo dirigidos al
fortalecimiento interno de la administracion, basado en un nuevo modelo de
desarrollo organizacional, técnicas de gestion y sistemas participativos. El
enfoque de trabajo se inclind hacia el modelo de la Nueva Gestion Publica, por
lo que la administracion llevo a cabo una serie de acciones que se consideran

innovadoras en el municipio. Se tratd de atender los problemas y demandas

179 nforme General de Gobierno 2006-2009, Consultado el 20 octubre de 2018 en:
https://es.scribd.com/document/42849771/Tercer-informe-de-Gobierno-Creator.
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guiados por una mision, aumentar la eficiencia v calidad en la politica
municipal partiendo de los principios de responsabilidad, compromiso,
trasparencia, participacion ciudadana. De este modo el gobierno perredista se
comprometia a ser una administracion con un nuevo enfoque de gobierno,

abanderando el lema el primer gobierno con desarrollo innovador democratico.

Este principio llevd al gobierno de Gutiérrez Cureiio a desarrollar una
politica distinta a la tradicional, adoptando un “esquema de trabajo
democratico™, para ello se elabord una nueva cultura participativa, invitando a
los ciudadanos a colaborar en las politicas sociales, seguridad, supervision de
obras publicas, asi como la supervision del trabajo de los servidores publicos.
Destaca la invitacion a la sociedad civil, partidos politicos, e instituciones

académicas para participar en la elaboracion del plan de desarrollo local.

Asi mismo, la administracion priorizo la relacion con los ciudadanos
involucrandolos a participar en la construccion de politicas publicas para sus
colonias, con este objetivo se abandero el lema un gohierno que invierte en lu

gente haciendo referencia a la propuesta de un gobierno incluyente.

e esta manera se pone en marcha como mecanismo novedoso /u Escuelu
de Gobierno v Ciudadania, que funcionarian en las 209 colonias del municipio,
6 pueblos, 2 rancherias, 6 ejidos y 12 barrios, con una capacidad de respuesta
variable, dado que las prioridades de la poblacion en gran parte del municipio
van mas alla de la formacion politica, ello por la compleja situacion de las

necesidades cotidianas.

Como objetivo general del programa se planteo “fortalecer la capacidad
de liderazgo politico de mujeres y hombres para el disefio de estrategias de

incidencias y toma de decisiones en los espacios publicos con la igualdad de

185



CALIDALD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPANY ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

oportunidades a través de la elaboracion de un programa de intervencion

comunitaria que reforzaria el desarrollo integral del municipio™.'®

Los objetivos especificos consistieron en proporcionar a los participantes
las herramientas tedrico- metodologicas basicas para que incorporaran en los
provectos y programas municipales propuestas tendientes para beneficio de sus

comunidades,

El proyecto incluyd la capacitacion técnica y una formacion tedrico —
metodoldgica, tormacion social para la construccion de lo publico como el
ambito de accion privilegiada de la ciudadania su interaccion 'y
corresponsabilidad en el ejercicio de Gobierno. l.a Escuela se realizo en cada
uno de los sectores del municipio con una sesion cada 15 dias de forma

escalonada.'®!

Este programa partio de generar un conocimiento profundo en el disefo
de estrategias para la incidencia y toma de decisiones de los ciudadanos en los

espacios publicos con igualdad de oportunidades.

La imparticion del programa estuvo apoyada por la asociacion civil
Centro operacional para el Fortalecimiento de Iniciativas Sociales (CopeFIS),
Instituto Nacional Electoral (INE), asi como el programa Nacional de impulso
para la participacion politica de las mujeres. El proyecto fue aprobado por el
INE, por lo que no contd con un costo para las y los participantes. No obstante,
a manera de conocer ;Cudl fue el monto de los recursos que el ayuntamiento
destind hacia el programa? se solicito a las oficinas de transparencia 'y a la

contraloria municipal el monto ejercido por las escuelas de gobierno y

80 primer Informe de gobierno Ecatepec, htips//es.scribd com document/42849771/primer-Informe-de-

Gobierno-Creator
¥ rdem
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ciudadania, obteniendo como respuesta en el expediente nlmero

0190/ECATEPEC/2019 el desconocimiento de la informacion.

Por lo que no se cuenta con claridad del gasto ejercido en dicha politica.
En cuanto a la poblacion participante el compilado de los 3 informes de
gobierno senalan que se repartieron volantes, se realizaron desplegados en las
principales avenidas, mercados, y centros recreativos a manera que la poblacion
pudiera participar en la escuela de gobierno y ciudadania, a su vez esta
capacitacion iba de la mano con el programa del presupuesto participativo en el
cual la ciudadania elaboraba y proponia acciones pendientes a atender y trabajar

en sus respectivas colonias, resultando politicas complementarias.

Para un trato mas cercano se convoco a todas las colonias de Ecatepec, a
realizar las elecciones comunitarias de los representantes de los Consejos de
Participacion Ciudadana, “Privilegiando la difusion de actividades en los 9
pueblos, la Direccion de Gobierno realizo la renovacion de Consejos de
Participacion Ciudadana con una presencia sin precedentes de 250,000 personas
y logrando un total de 352 Consejos, con una interrelacién para el beneficio y

el desarrollo de sus comunidades".'8?

Los consejos de participacion ciudadana de acuerdo con el Bando
Municipal se integran de 5 representantes, un presidente, un secretario y tres
vocales, cada tienen como la mision de promover la participacion, alentar la
convivencia vecinal y gestionar las peticiones de los vecinos. El COPACI tiene
como prioridad la atencion directa de las inquietudes de los colonos, son
mecanismos de participacion ideados por el municipio para la gestion directa

entre el gobierno y la ciudadania.

2 Idem
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De acuerdo con los informes de gobierno la mayoria de las solicitudes al
COPACI estuvieron encaminadas al mejoramiento de la colonia. en las
solicitudes se sefalaba la seguridad publica, programas sociales, entrega de

becas, bacheo. y luminarias.

De acuerdo con el Bando municipal en el 51 los COPACI tiene como fin
1) promover la participacion ciudadana en la realizacion de los programas
municipales. 2) coadyuvar para el cumplimiento eficaz de los planes y
programas municipales aprobados. 3) proponer al ayuntamiento las acciones
tendientes a integrar o modificar los planes y programas municipales, 4)
participar en la supervision de préstamos de servicios publicos, 5) informar al
menos una vez cada tres meses a sus representados y al ayuntamiento sobre sus

proyectos y actividades.

l.os COPACI estan obligados a realizar estas actividades, sin embargo,
muchas de estas no son realizadas por dos cuestiones, 1) porque estos comités
no cuentan con un presupuesto para sus actividades correspondientes, por lo que
la gestion se complica para sus integrantes. Si bien el ayuntamiento promovio
la participacion ciudadana por medio de la distribucion de volantes mediante el
trabajo realizado por el grupo de promotores comunitarios esta resulto

insuficiente debido a la falta de recursos.

En un segundo punto el compromiso del ayuntamiento para alentar los
COPACI disté mucho de la practica, ya que se les prestd mayor atencion a las
casas de gobierno, y a la politica de presupuesto participativo dejando de lado
alos COPACI. Aunado a ello hay que agregar que existen comités con filiacion

politica que reciben el apoyo material y econdmico de regidores como de
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sindicos en los llamados comités de base, por lo que existe una participacion

diferenciada y preferente.

En la puesta en marcha de estas estrategias, la administracion sefalada
que mas alla de las formas de participacion y gestion ciudadana como las
escuelas de gobierno y ciudadania, consejos de participacion ciudadana, y otros,
para el gobierno, era importante fortalecer la iniciativa ciudadana
independiente, comprometida con las necesidades de la poblacion de su
comunidad y la diversidad democratica, participativa, con vision de poder.

popular, social v de género.

Con este objetivo se impulsaron en un inicio 579 Cusas de Buen
Gobierno en todo el territorio municipal, ofreciendo capacitaciéon para el
desarrollo comunitario, actividades culturales e informativas entre otras. Estas
casas tenian como finalidad promover la participacion y atender los problemas
presentes en las colonias. “en 2007 se amplio la base de la participacion
Ciudadana, dando cobertura a poco mas de 600 casas, en la mayoria de ellas se
impulso cuando menos una accion para contribuir a procesos organizativos que

ofreciera alternativas de capacitacion, ya sea un curso. un taller, encuentros y

foros™.'#3

En 2008 se llevo a cabo el Primer Congreso con representantes de las
Casas de Buen Gobierno, donde acudié poco mas de 500 representantes para
tratar temas de Seguridad Publica, Participacion Democratica y la Politica de

Desarrollo Social que impulso el H. ayuntamiento.

% Primer Informe de gobierno Ecatepec, consultado 12/12/2018

https://es.scribd.com/document’ 4284977 | /primer-Informe-de-Gobserno-Creator
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De acuerdo con los informes de gobierno, estas casas se integraban de
cinco personas encargadas de administrar y atender a la poblacidn; tenian como
principal objetivo ofrecer talleres y foros de desarrollo comunitario, se buscaba
recobrar el tejido social dentro de las colonias barrios y pueblos; asi mismo se
buscaba alentar la participacion de la poblacion a través de actividades
recreativas, como de capacitacion politica para su incidencia en la vida

comunitaria.

Al igual que las escuclas de gobierno y ciudadania, no se nos proporcion
el gasto destinado por el ayuntamiento en el establecimiento de estas casas de
buen gobierno. kn esta politica no participaron otras instituciones, el gasto y la

inversion en recursos fue asumido directamente por el ayuntamiento.

En esta misma linea de trabajo, una de las politicas de gobierno mas
significativas, inscrita en el marco de un modelo innovador para alentar la
participacion conjunta gobiemo sociedad, fue la experiencia del presupuesto
participativo (PP) dicha propuesta se enmarca en la perspectiva de repensar
socialmente el Habitat y la Ciudad, asi como en dar cumplimiento a la estrategia
del gobierno local, de hacer participe a la poblacion en un proceso de
democracia participativa al fortalecer la capacidad de los ciudadanos para
incidir en la toma de decisiones en lo publico, la planeacion y la gestion de su

territorio, en el marco de los Derechos Humanos y Politicos en la ciudad.

La implementacion de este programa en Ecatepec de Morelos es singular,
no sélo por pertenecer a la experiencia que busca mejorar las finanzas
municipales, sino también por ser el primer municipio en el Estado de México
que lo implemento y lo promovi6 incorporandolo a su estructura de gobierno.
La experiencia del presupuesto participativo de Ecatepec resulta ser un proceso

pionero en el nivel municipal.
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En la puesta en marcha el programa planted como objetivo general:

“Generar una transformacion en la manera de gobernar, basada en la
implantacion de mecanismos que garanticen la transparencia, la inclusion. la
participacion ciudadana en los asuntos publicos. construir ciudadania,
reconocer derechos antes negados o conculcados y establecer mecanismos de

democracia participativa en el municipio™.'®

Como objetivos particulares se sefalaron:

1. Promover el interés y la participacion efectiva de la ciudadania en los
asuntos publicos. particularmente en la orientacion de una parte del
presupuesto municipal destinado a mejorar las condiciones de vida y el
desarrollo local, reorientando el gasto municipal con base en las

necesidades y prioridades de las comunidades.

9

Obtener un resultado social basado en la reorientacion de las prioridades

del gasto publico en funcidn de las prioridades establecidas por las propias

comunidades.

3. Mejorar la eficacia, la eficiencia. y promover una cultura de la participacion
al interior de la administracion publica.

4. Profundizar la democracia, basada en la participacion directa e indirecta de

la ciudadania.

El programa se organizo mediante un grupo de trabajo interinstitucional
formado por seis areas del gobierno municipal: 1) Fortalecimiento y Ciudadania
2) Obras publicas, 3) Secretaria Técnica, 4) Tesoreria, 5) Contraloria y

Gobierno y 6) el organismo asesor Centro Operacional de Vivienda y

18 GGabriel Ramirez G, ““Fl presupuesto participativo, experiencia del municipio de Ecatepec de Morelos™, en
Presupuesto participativo herramienta parala democracia, Carlos Brisefio, (Coord.) Instituto Electoral y de
Participacion Ciudadana, Jalisco tra. Guadalajara, Jahsco, México, 211, p. 115
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Poblamiento (Copevi).'® A este colectivo correspondid la organizacion y
conduccion del proceso del equipo de gobierno y asesoria, participando 250
personas de las siguientes dreas y responsabilidades, encabezadas por el

presidente municipal.

» EIl Presidente Municipal (alcalde)

« 16 coordinadoras ‘Territoriales, representantes personales del
Presidente Municipal en cada Sector

* 6 enlaces Territoriales de las Coordinaciones Territoriales

« 16 enlaces de la Coordinacion de Fortalecimiento Ciudadano

* 12 enlaces de la Direccion de Obras Publicas

+ 126 promotoras y promotores comunitarios

* 10 enlaces de la Direccion de Gobierno

« 45 funcionarios de diversas areas que intervinieron (Secretaria
Técnica, Tesoreria. Contraloria, Servicios Publicos, Seguridad
Publica, Comunicacion)

» 8 miembros del organismo asesor Copevi.'#

Este grupo de trabajo se encargd de la direccion territorial en la
promocion y difusion del programa, integracion de los comités, elecciones para
determinar las principales demandas, se realizo el seguimiento al destino de los

recursos en los rubros solicitados.

Una vez en operacion el programa funciono con base en los criterios de
procesos deliberativos emanados de la experiencia de Porto Alegre Brasil, en
las que se organizaban asambleas comunitarias, se establecian prioridades y se
elegia un grupo de ciudadanos para representar a la asamblea frente a un
congreso municipal que definia los proyectos que se ejecutarian mediante el

presupuesto participativo. Una caracteristica distintiva fue la recaudacion del

185 Jdem
156 Jdem
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impuesto predial y otros impuestos para reorientar el gasto y devolverlo en
acciones al municipio. formula que incentivaba a las comunidades a realizar el

pago anual de sus impuestos.

Su funcionamiento se manejé conforme al manual de operaciones, de

acuerdo con los siguientes puntos:

e Se contribuye al proceso de descentralizacion del gobierno municipal
atendiendo a los intereses y necesidades de los habitantes de la ciudad.

e Genera espacios publicos de relacion y concertacion entre ciudadanos y
gobierno en areas que tradicionalmente han sido de exclusividad del Gobierne.

e Permite a los ciudadanos articular sus necesidades locales con la problematica
general de su sector y del desarrollo municipal como metropolitano, asi mismo
contribuye a una vision solidaria de la sociedad.

e (Qarantiza la participacion de la ciudadania en la elaboracion, detinicion y
vigilancia del plan operativo anual, los criterios presupuestales y el gasto anual.

e (Contribuye a la redefinicion de la democratizacion de la vida municipal y la
construccion de ciudadania, trente a la gestion publica tradicional basada en la
cultura autoritaria, el clientelismo y la exclusion de los sectores populares.

e Contribuye desde el gobierno municipal democratico y el municipalismo, a la
retforma del Estado basada en principios de justicia social, de transparencia

y de ética publica en la administracion de los intereses colectivos.

Durante su funcionamiento la politica del PP planted potenciar la
participacion ciudadana informada v organizada, la corresponsabilidad social,
fomentar la cultura ciudadana de pago de impuestos, fortalecer recaudacion
fiscal local; instalar como principio rector la transparencia y la rendicion de

cuentas.
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A su vez traia consigo el protagonismo del ciudadano, al pasar a ser un
actor participativo y no solo receptor de las politicas locales, con ello se buscaba
garantizar que las comunidades decidieran la aplicacion de una parte del
presupuesto municipal, priorizando las necesidades mas sentidas por la
poblacion, asi como emprender una gestion democratica y participativa ausente

en la vida politica del municipio.

En este aspecto Ecatepec se ha caracterizado histéricamente por ser una
gestion publica tradicional, basada en una cultura de autoritarismo, clientelismo
y de exclusion de sectores populares; la poblacion ha sido excluida de la
informacion y decision sobre el gasto publico y ha sido reducida a meros
receptores de politicas sociales, inhibiendo la participacidn social en la toma de
decisiones y manteniendo una optica clientelar y paternalista, bajo la cual la
prestacion de servicios y la obra social eran moneda de cambio por apoyos
formales y votos. que generaron administraciones cada vez mas rigidas y

alejadas de las necesidades sociales.

En ese sentido, las administraciones anteriores fincaron sus apoyos en
redes de poder que representaban a grupos de intereses minoritarios, excluyendo
de los beneficios del desarrollo a la mayoria de la poblacion. En este contexto
el presupuesto participativo en Ecatepec buscé incorporar a la ciudadania en las
decisiones de la gestion publica y de desarrollo local, para ello el presupuesto
publico se dirigio a atender las prioridades establecidas por las propias

comunidades.

Durante el desarrollo de la primera convocatoria para establecer los

comités por comunidad la respuesta de los ciudadanos fue favorable.
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En este primer ejercicio del Presupuesto Participativo participaron

13,812 vecinos y vecinas de 316 comunidades -<l 53% de las existentes- del

municipio, a través de asambleas publicas convocadas en dos momentos, el

primero para la decision de las prioridades y la eleccion de las Comisiones

comunitarias del Presupuesto Participativo y, el segundo, para la validacion y

toma de acuerdos sobre las obras y acciones a realizar. En las comisiones de

pp participaron 1,580 personas de diversos pertiles electas por las asambleas

comunitarias para dar seguimiento y supervisar el cumplimiento de los
acuerdos.'®

En el desarrollo de la politica la administracion sefald que se recurrio a

la tesoreria municipal para conocer el ingreso de la recaudacion via impuestos,

y partir de un piso presupuestal, sin embargo, la dependencia publica al igual

que todas las areas de gobierno, no contaban con informacion suficiente y

veridica, derivado de que la administracion anterior no realizd una entrega

adecuada de su gestion.

Debido a ello, los trabajos en obras y acciones se realizaron hasta el 2008,
una vez recaudado los montos de 2007 por colonia, fraccionamiento, pueblo,
barrio o unidad habitacional en materia de impuesto predial y demas
relacionados con la propiedad inmueble (traslado de dominio, regularizacion de
inmuebles, etc.)

Esta orientacion permitid crecer el piso financiero para el ejercicio del

Presupuesto Participativo, ya que planteaba el poder sumar acciones y obras en

las comunidades, donde cada area de gobierno en su plan de trabajo anual

tendria que proyectar sus acciones. En este sentido, de una base de 10 millones

187 José L.wis Peralta, Presupuesto participativo: Ecatepec de Morelos, Estado de Mexico | Ahora, también el
presupuesto es de todos' Copevi, AC, Mexico 2015, p 17
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de pesos por recaudacion de impuestos se pudo crecer a un techo financiero de

320 millones para 2008.'#®
Con las aportaciones del ramo 33 y con base la recaudacion de impuestos

se invirtid en obras y acciones el Presupuesto Participativo (Véase tabla 9)

Tabla 9
Inversion del presupuesto participativo en 2008
' obras rubros nversion
| 194 Obra publica $211.852.044.16
[ 3% churldadmc; 56935000
‘ --- Presupuesto destmado a $1°330.000 pesos
la informacion publica Jl

Fuentes: claboracion  propra con datos del Jos¢ Luis Peralta, Presupuesto
participativo:  Ecatepec de Morelos, Estado de México jAhora, también el

presupuesto es de todos!
l.as aportaciones federales, pero sobre todo la recaudacion via impuestos,
establecieron el piso financiero que permitié al municipio llevar a cabo la
politica de presupuesto participativo. De la mano con la voluntad politica del
presidente municipal se puso en marcha por primera vez en Ecatepec una
politica considerada de democracia directa, voluntaria y universal, donde el

pueblo pudo discutir y decidir sobre el presupuesto y las politicas publicas.

Ello serto un precedente democratico en los gobiernos locales, al dejar
de ser el ciudadano sujeto de la politica tradicional para ser protagonista de la
gestion publica. No obstante, aunque la apertura al ciudadano fue transcendental
las principales demandas y necesidades se colocaron en servicios publicos, a
pesar de que el proceso se diseiid para que las prioridades de las comunidades

fueran definidas por la misma gente, el resultado de las asambleas y el analisis

188 (GGabriel Ramirez.. op., cit, p. 116-117
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de viabilidad arrojo una gran concentracion de acciones principalmente en obras
y servicios que tradicionalmente debe atender el gobierno municipal, sin lograr
pasar a cuestiones de indole politico o desarrollo econdmico (Véase la grafica

4)

Gratica 4

Prioridades ciudadanas
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Fuente: Gobierno Municipal de Ecatepec de Morelos, 2006-2009, p. 28

El antecedente del PP en Ecatepec se acompana de las experiencias
parciales en 2001 de las delegaciones Cuauhtémoc y Tlalpan de la CDMX y
poco después en Naucalpan,'®? casos en los que la politica del PP no paso de la
consulta a la poblacion y del listado de las principales demandas, sin lograr
consolidarse en los territorios, debido a la falta de coordinacion politica y poca

disposicion de los ciudadanos.

189 rbid. p. 9

197



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXIC O (2006-2009)

Entendemos que la experiencia en Ecatepec se diferencia de los casos
senalados por la disposicion de la administracion de izquierda por hacer un
gobierno distinto, apegado a criterios de innovacion de la mano con una politica
de no corrupcion, transparencia en la gestion publica, asi como en los recursos
publicos. La transcendencia que cobra esta politica se aprecia en uno de los
municipios mas poblados, con un gran peso electoral, mayor desarrollo urbano,
y con grandes problemas de movilidad, de suministros de recursos de primera
necesidad, delincuencia, violencia, pobreza, marginacion entre otros problemas
del territorio. En este escenario la politica del PP en Ecatepec se coloca como
una coyuntura en el desarrollo democratico de los gobiernos subnacionales,
sentando un precedente de innovacion local en el ejercicio de gobierno 2006-

2009, con resultados positivos en el desarrollo del municipio.

La dimension participacion ciudadana se manejo con cuatro politicas
complementarias que tenian como proposito alentar, capacitar, informar, ¢
integrar a los ciudadanos en la vida publica y politica de sus colonias, pueblos
y barrios, los programas escuela de gobierno y ciudadania, y las casas de buen
gobierno estaban pensadas para formar cultura politica entre la poblacion, es asi
que en ambos programas se manejo la capacitacion y formacion sobre la
incidencia ciudadana en las politicas municipales, promoviendo el desarrollo

comunitario e incentivando la gestion de la propia comunidad.

En este aspecto la politica de presupuesto participativo tuvo gran
transcendencia ya que partia de la inclusion de los ciudadanos en la gestion del
espacio publico, por medio de iniciativas ciudadanas la poblacion decidia en
que rubros de la comunidad se invertiria parte del gasto publico. Dicha politica
tenia como objetivo poner al ciudadano como sujeto de la politica local y el

desarrollo comunitario acrecentando su participacion e incidencia por medio de
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la capacitacion de los programas que acompanaban y reforzaban la politica del

presupuesto participativo.

A hora bien, recordemos que este indicador corresponde a la dimension
de arquitectura institucional, que enfatiza la forma en que las instituciones
restringen el comportamiento discrecional de los gobernantes y los dirigen a
tomar decisiones que tomen en cuenta a los ciudadanos y a sus preferencias. En
este sentido los programas que impulsd la administracion tenian como objetivo
poner al ciudadano como sujeto de la politica. para ello se realizaron cursos.
talleres que atendieran los problemas de la comunidad, asi mismos se instruyd
a los ciudadanos en la incidencia de los programas y politicas de gobierno para

la gestion de recursos en el desarrollo de sus comunidades.

Por otro lado. politica del presupuesto participativo revalord la figura del
ciudadano en cuanto participe y en cuanto usuario de las decisiones y gestiones
asociadas a la implementacion de acciones publicas, generando espacios de
participacion e incidencia. Esta politica no sdlo se concibe como un escenario
de gestion de recursos publicos, sino que es una politica integral de
participacion ciudadana, transparencia. rendicion de cuentas, acceso a la
informacidn, que funciond con base en el manual de operaciones apegado a los
objetivos especificos para la construccion de ciudadania. En este sentido la
restructuracion de la arquitectura institucional como las estrategias de gestion
en la construccion de un plan integral de participacion ciudadana fueron
herramientas que restringieron en mayor y en menos medida el comportamiento

de los funcionarios publicos como de las autoridades municipales.

En lo referente a la transparencia y a la rendicion de cuentas la
administracion llevo acabd cuatro politicas encaminadas en hacer del

conocimiento publico las acciones y el ejercicio de gobierno. Como medida

199



CALIDAD DE GOBIERNQO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

instalé un mddulo de informacion en el ayuntamiento con un total de 30

catdlogos de informacion publica de oficio en su version impresa y en linea.

De acuerdo con los informes de gobierno, “se recibieron 770 solicitudes
escritas. entre las que destacan el Directorio Municipal, Presupuestos, Gastos,
Sueldos. Informe Municipal, Bando Municipal, reglamentos, entre otros. kn el

SICOSIEM ingresaron mil 436 solicitudes de informacion™.'”

Asi mismo, con el fin de alentar las solicitudes la administracion emitio
un reglamento hacia el comité municipal de transparencia y acceso a la
informacion publica (CMTAIP) senalado a los sujetos y a las instituciones
obligadas a hacer publica la informacion. Con este ajuste a la reglamentacion
se sefalaba de forma sencilla quienes estaban sujetos a rendir cuentas de sus

actos.

El ajuste se acompand de la politica Cupacitacion y fomento a la cultura
de lu Transparencia, medida que fue considerada innovadora en el universo de
la administracion publica local ya que no se habia registrado antes algin curso
de capacitacion para atender el tema: de esta manera en icatepec la capacitacion
toma forma protagonica con el objeto no solo de sensibilizar a los funcionarios
publicos, sino también de darles los elementos juridicos y de analisis sobre la

materia.

En su puesta en marcha el programa tunciono con apoyo de la UNAM a
través del Instituto de Investigaciones Juridicas (I1J) y el Instituto de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos

Personales del Estado de México y Municipios (ITAIPEM).

1% Recopilacion de los tres Informe de gobierno Ecatepec 2006-2009
https://es.scribd.com/document/42849771/Tercer-Informe-de-Gobierno-Creator,p. 257
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se realizaron 41 cursos, entre ellos: Introduccion a la transparencia, Derecho a
la Informacion, Foro de consulta popular “Gestion puablica™, Convenio con el
TESE, Los archivos municipales, Foro de transparencia, Sistematizacion de la
Informacion Publica, Talleres sobre Archivonomia por parte del [FAI
Constitucionalizacion del derecho a la informacion, Foro gestion cultura
autopercepcion, Foro regional de transparencia, Curso de capacitacion del

portal WEB, Tratamiento, manejo y proteccion de datos personales en archivos

municipales, entre otros.'”

De la mano con la capacitacion a funcionarios publicos se realizaron 5
talleres para los ciudadanos a los que asistieron 250 vecinos de los COPACI, en
los talleres se les capacito para que pudieran orientar a los ciudadanos sobre
tramites o solicitudes de informacion y con ello facilitar la comunicacion y el

entendimiento entre la administracion municipal y la ciudadania.

t.a difusion de la transparencia se realizo por medio de una revista local
denominada 47ZIN misma que abarco diferentes temas como requisitos para la
realizacion de tramites, servicios, resultados y avances de la gestion publica.
Por medio de esta revista se difundié de manera dinamica a los Ecatepequense
la informacion que el mismo municipio generaba dia a dia, en actividades y

programas.

Ademas de transparentar los servicios y gestiones ptblicas el programa
fungié como un elemento de rendicion de cuentas, ello porque a atreves de las
publicaciones funcionarios publicos daban cuenta de su trabajo objetivos y
logros alcanzados. En una revision mas exhaustiva y en solicitud a las oficinas

de transparencia de la actual administracion se solicito las revistas y gacetas

191 Jdem
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municipales durante la administracion 2006-2009 sin embargo, se nos sefalo

que se desconocia donde se habia archivado la informacion.

Por lo que se recurrid a la revision de los informes de gobierno, en ellos
se encontrd la publicacion de 45 gacetas diferentes, unas mensuales, otras
tematicas. de bolsillo y minis. con un total de 799 mil 500 publicaciones de 64
ediciones, incluyendo el Transcomic, distribuidos gratuitamente a través del
contenedor frente al Modulo. de los COPACI’s, de organizaciones de la

sociedad civil y las asociaciones independientes de trabajadores de cultura™.'”?

El programa fue considerado un proceso innovador en el municipio ya
que construia una red de informacion de dependencias de gobierno y de
funcionarios publicos que de acuerdo con la modificacion al reglamento de
transparencia estaban obligados a generar y a transparentar la informacion

existente por medios electronicos y a través de la revista local.

Con la tinalidad que funcionarios publicos actuaran de contrario a los
principios que enarbolada la administracion se puso en marcha el programa
denominado “*jNo te calles!™, exhortando a la poblacién a presentar quejas o
denuncia contra servidores publicos que estuvieran actuando de manera
indebida, en esta Idgica se trazo el esquema de trabajo servicios de calidad por
medio de la agilizacion de tramites, eficiencia administrativa, y vigilancia para

inhibir la corrupcion de funcionarios publicos.

En ese tema, las auditorias a los distintos programas administrativos se
realizaron mas forzadas que voluntarias. las auditorias se practicaron por el
*Organo Superior de Fiscalizacion, asi como las de la Secretaria de la Funcion
Publica a los programas HABITAT y por la Auditoria Superior de la

Federacion. Se atendieron las observaciones del Informe de Resultados de la

192 Ecatepec de Morelos Informe de gobierno, op, cit, p 258
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Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2006, practicada por la
Auditoria de la Federacion, entregando las solventaciones el dia 02 de junio de

2008™.'%3

Se llevaron a cabo 70 auditorias administrativas y financieras
competentes a diferentes dependencias y organismos descentralizados, para
evaluar la eficiencia en el desempefio de las actividades de gobierno. Este
sistema de auditorias funciond como un sistema de prevencion en el desvio de
metas planeadas, asi como vigilancia en el manejo correcto de los recursos
publicos municipales.

Grafica 5

Auditorias

20032006 2006-2009

Fuente: primer, segundo v tercer informe de gobierno, Ecatepec 2006-2009

Se vigilaron que los procesos de licitacion publica de obras y adquisicion
de bienes y servicios, se apegaran estrictamente a las leyes en la materia, de tal
forma de evitar las colusiones entre servidores publicos y proveedores o

contratistas.

193 1hid. p. 259
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Las medidas tomadas por el gobierno local redituaron en un mensaje
claro, no se toleraria las viejas practicas de discrecionalidad al interior de la
administracion, y los servidores publicos que recibieran quejas o demandas
serian removidos o cesados de sus cargos; “durante el trienio la contraloria
interna municipal, dio a conocer 505 quejas en contra de servidores publicos
100 resoluciones de remocion de elementos de seguridad y se atendieron 248
solicitudes de remocion. quedando pendientes en espera de mas elementos de

prueba™.'?

l.os indicadores sefialados corresponden a la dimension arquitectura
institucional que enfatiza la forma en que las instituciones restringen el
comportamiento discrecional de los gobernantes. En cuanto a la rendicion de
cuentas su importancia en la gestion puablica radica en que las decisiones
gubernamentales y administrativas deberan de estar al alcance del puablico de

forma clara y accesible.

Este indicador engloba todo lo que concierne a controles y contrapesos
para la vigilancia y restriccion del ejercicio del poder. PPartiendo de esta idea la
rendicion de cuentas mas que fungir como un medio de control se manejo de
forma dirigida ya que la informacion que la administracion publico por medio
de su revista local o a través de gacetas era informacion selecta que se manejaba

de arriba hacia abajo.

El sistema de auditorias sentd un presente en Ecatepec, por medio
programa quejatel se invitdo a los ciudadanos a presentar quejas sobre
irregularidades de funcionarios publicos, aunque no se sefialaba que tipo de

irregularidades ameritaban sanciones o en su caso la remocion del puesto, se

'%4 Datos tomados del informe general de gobierno durante ¢l trienio 2006-2009 en Ecatepec de Morelos.
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recibieron 505 quejas en contra de servidores publicos 100 resoluciones de
remocion de elementos de seguridad y se atendieron 248 solicitudes de
remocion. quedando pendientes en espera de mas elementos de prueba. Si bien
esta politica de sancion a servidores publicos incentiva a mejorar su desempeno
y trato al ciudadano no se puede considerar como un medio de control al poder
politico, en el entendido que la administracion fuera cuestionada o interpelada
por la poblacion o asociaciones civiles en cuanto al destino de recursos publicos,
programas sociales. resultados en auditorias publicas, evitando con ello el abuso
de los cargos, las arbitrariedades y la discrecionalidad, manteniendo la accion

publica dentro de las normas controles y procedimientos establecidos.

Contrario a ello, la informacion de la accion publica de la administracion
solo se quedd en informes de gobierno y en la publicacion de la revista local. si
bien no se puede entender como parte de la calidad de gobierno si se considera

una politica innovadora.

Por otro lado, la transparencia considerada como un factor de restriccion
en el ejercicio del poder, tiene por objetivo dar a conocer el desempeiio de las
funciones publicas a ciudadanos como a dependencias de gobierno. Por medio
de esta herramienta la ciudadania tiene la capacidad de vigilar el desempefio de
los servidores publicos, y con ello inhibir actos de discrecionalidad. A este
respecto la dimension transparencia conto con elementos considerados

innovadores, pero aun lejanos a la calidad de gobierno.

En el tema de Acceso al servicio publico en los gobiernos subnacionales
nos encontramos ante un escenario de ausencia de reglamentos que regulen el
acceso del personal administrativo, por lo que en cada cambio de gobierno la

planta administrativa de trabajadores de contianza se renueva por trabajadores
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de la siguiente administracion, denotando la ausencia del servicio civil de
carrera que afiance la permanencia y el desarrollo de los servidores publicos de

confianza en la Administracion.

La ocupacion de puestos importantes y estratégicos como son: cargos de
direccidn, inspeccion, vigilancia, auditorias, manejo de fondos publicos, suelen
quedar a cargo del personal de confianza situacion que puede ser sujeta a
intereses particulares. Aunado a ello la ausencia de reglamentos de contratacion
de personal capacitado entorpece la administracion publica ya que la falta de
personal profesional en el gobierno, comprometido y con un conocimiento
especializado o amplio del area de trabajo perjudica el desarrollo y eficiencia
del ayuntamiento. En esta Idgica la arquitectura institucional se ve afectada
cuando el desemperio del personal es precario, por lo que el funcionamiento de

los programas o politicas de gobierno resultan deficientes.
Durante la administracion 2006-2009 el personal de confianza represento
un porcentaje mayor de ocupacion que el personal de base, representado mas de

la mitad de los puestos administrativos (véase la tabla 10)

Tabla 10

Personal de la administracion 2006-2009

Trienio

% Empleados de Conﬁan;a

% Empleados de Base

2003 - 2006 ' 66.16 % i 3384 %

2006 - 2009 7579 % W’T R 2421 %

2009 - 2012 61.06 % ' 3094 %

Fuente: Solicitud al sistema de transparencia. kcatepec de Morelos, enero 2019

Debido a que la contratacion de personal se realiza por cada sector del

ayuntamiento, la forma en que los servidores publicos son supervisados se
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sujeta a la ley de servidores publicos del Estado de México y municipios y a la
ley organica municipal a través de la contraloria interna. En el caso de la ley de
servidores publicos se sefialan las obligaciones a las que estan sujetos, asi como
a las sanciones correspondientes en el caso de irregularidades como corrupcién,
o desvid de recursos entre otros. De acuerdo con los informes de gobierno se
recibieron 248 casos de remocion de funcionarios publicos, los cuales quedaron

a espera de elementos de prueba.

En el caso de la contraloria municipal se reportd haber realizado 3 mil
962 supervisiones al personal adscrito al Ayuntamiento, con el objeto de
verificar el debido cumplimiento de las obligaciones inherentes al desarrollo de

la funcion publica™.'’

En 2007 se puso en marcha el programa anual manifestacion de bienes
por modificacion patrimonial, con la finalidad que todos los servidores publicos
de Ecatepec de Morelos. presenten su manitestacion de bienes, para supervisar
que no existan enriquecimientos ilicitos por manejo de recursos publicos, el
programa opero con base al padron actual de sujetos obligados, se llevo a cabo
una campaia informativa para servidores publicos, tanto en carteles, tripticos,
recibos de nomina, entre otras. De igual manera se implementaron mddulos con

la finalidad de captar con mayor rapidez las declaraciones patrimoniales.

Tomando en consideracion que el acceso al servicio publico es
considerado como un factor de restriccion al ejercicio arbitrario del poder de los
servidores publicos, éste se encuentra ausente en la vida de los municipios, por
lo que cualquiera puede acceder a un puesto en la administracion publica en

funcion de sus simpatias o filiaciones politicas, habra el caso de puestos donde

95 1bid., p. 254
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si se requiera de un perfil mas especializado y para su acceso se cubriran ciertos
requisitos, pero son los menos, dado que gran parte del personal que trabaja en

el ayuntamiento labora por un periodo de tres afos.

En la construccion del gobierno democratico resulta imperativo el
servicio civil de carrera para otorgar seguridad, estabilidad, continuidad
institucional a las acciones de gobierno en los procesos de cambio ya que al
reinventarse cadatrienio la administracion este se sujeta a altas y bajas con bajos
niveles de certeza en el personal administrativo. En este sentido podemos
sefialar que la teoria dista mucho de la practica. el ideal administrativo
especializado o capacitado es idealista pero no aspiracional, ello porque gran
parte de los puestos son prometidos al personal que apoy6 durante la campana
politica.

En lo referente al acceso a la informacion y la gestion de la informacion
cabe sefialar que van de la mano con la transparencia, no obstante, cada una
cumple un rol distinto. En el caso del acceso a la informacion éste tiene como
objetivo generar las herramientas necesarias para que los ciudadanos accedan
al trabajo realizado por las distintas instituciones, dependencias y servicios que
integran la administracion publica de tal manera que se conozca su desempeiio,

planes de trabajo, programas, y resultados.

En el caso de Ecatepec el acceso a la informacidn operd por medio de dos
estrategias, mientras que la gestion de la informacion solo conto con una. La
primera se encamind a la instalacion de un mdodulo de informacion en la entrada
principal del municipio, que contd con apoyo logistico y una base de datos
llamada /nformanet que contenia los tramites, servicios y gestiones por cada
una de las dependencias y descentralizados del municipio. Asi mismo, las

oficinas de transparencia instalaron una pagina web denominada “portal de
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Ecatepec” la cual entrelazaba la informacion de distintas dependencias e
instituciones de gobierno, se trataba de reunir toda la informacion en un solo

portal a manera de generar eficiencia en su distribucion.

Ello llevd a que se gestionara la informacion de las dependencias
publicas. es decir, se recabd y proceso la informacion a fin de mantenerla y

difundirla; con este principio se establecieron los siguientes lineamentos.

1. Organizacion de la informacion, con los enlaces de transparencia,
sistematizando la informacion publica de oficio en carpetas tematicas por area.

2. Validacion de la informacion.
3. Construccion de micrositios por cada uno de los en laces de las areas.

4. Capacitacion, estuvo a cargo de la DGESCA-UNAM, para todos los enlaces
que conformarian los micrositios

S. Prueba del sistema: [.os enlaces probaron el sistema con su informacion en
el servidor de la UNAM.

6. Migracion del sistema vy portal al nuevo hosting comun ancho de banda
mayor.

7. La migracion total de la informacion al nuevo portal.
8.Desarrollo de nuevas tecnologias aplicadas al portal del ayuntamiento.

9.Presentacion del portal municipal el 15 de octubre del 2008.'%

Las acciones realizadas se encaminaron por la gestion de archivos hasta
la gestion de conocimiento de las organizaciones, de esta manera la informacion
documentada se puso a disposicion de la ciudadania a través de la pagina web,
como en el modulo de informacion del ayuntamiento. Sin duda esta accion
resulta relevante en la toma de decisiones, ya que permite documentar procesos,

decisiones, resultados, y establecer formas de retroalimentacion que generen el

19 1bid., p.253
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aprendizaje organizacional, la generacion de conocimiento y la produccion de

politicas basadas en evidencia.

El manejo del internet para atender solicitudes de transparencia, quejas,
gestiones llevd al camino de la modernizacion tecnologica del ayuntamiento, y
a la generacion de eficiencia en sus servicios. En este aspecto el edil José Luis
Gutiérrez Curefio afirmo: “el uso de las TICS por el ayuntamiento ubica a
Ecatepec como un municipio que hace mas eficiente y eficaz la accion de
gobierno con el uso de un sistema digitalizado para proporcionar informacion a
la ciudadania. quien tiene la posibilidad de realizar mas de 30 tramites en linea
en su pagina de internet™."”’

Con base en datos del portal de transparencia, durante el 2009 se registra
un incremento signiticativo en las solicitudes de informacion alcanzando una
cifra de 1,366 solicitudes (Véase la grafica 6) la mayoria referentes al gasto

publico, sueldos, informes de gobierno. reglamentos v bando municipales.

"7 Dianio de Ecatepec, “Se impulsa en Ecatepec un gobierno electronico: se pueden hacer mas de 30 tramites
por_internet” consultado febrero/ 12/ 2019 consultese http://ecatepec blogia.comv2007/120402-se-impulsa-en-
ecatepec-un-gobierno-electronico-se-pueden-hacer-mas-de-30-tramite php
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Gratica 6

Solicitudes de informacion
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Fuente: sohicitud a transparencia, Ecatepee de Morcelos (2006-201 1)

A hora bien. el acceso a la informacidn como la gestion de la informacion
pertenecen a la dimension practicas de gestion, esta se incluye como una
segunda dimension del concepto de calidad de gobierno, de tal forma que
permita articular los procesos mediante los cuales los insumos, los objetivos y
los marcos institucionales dados (necesarios para asegurar el control de la
discrecionalidad) se relacionan con la actividad gubernamental rutinaria para la

obtencion de ciertos resultados esperados.

En este aspecto la estrategia que utilizo el ayuntamiento en el acceso a la
informacidn consistio en la modernizacion tecnologica a través de recopilar
informacion de las dependencias e instituciones de gobierno por medio del
portal de internet portal Ecatepec medida empleada para la simplificacion

administrativa.

La utilizacion de las TICS incremento el numero de solicitudes de

transparencia, conllevando a la acumulacion y resguardo de archivos de las
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distintas instituciones, quedando como antecedentes de gestion. Sin duda la
utilizacion de estas herramientas es considerada innovadora, en la medida que
las anteriores administraciones solo recurrian a la publicacion de revistas

municipales o gacetas y paginas webs obsoletas.

Lo anterior tiene relacion con el modelo de la Nueva Gestion Publica
(NGP) que algunos municipios adoptan como herramienta de innovacion
municipal, y que busca contraponerse a la tradicion de opacidad vy
discrecionalidad que se ha mantenido como parte de las viejas practicas de

gobierno.

En este sentido, los valores de la NGP retomados por algunos
ayuntamientos demandan que el gobierno local lleve a cabo una adecuada
gestion y administracion de la informacion generada, puesto que esta asociada
al desarrollo de capacidades organizacionales y administrativas (técnicas y

humanas).

Este nuevo modelo de gestion pretende que la gestion publica sea
eficiente y en esa medida satisfaga al ciudadano a través de acciones como la
rendicion de cuentas y transparencia. Empero la estructura organizacional y
administrativa condensan multiples intereses de grupo, organizaciones y demas
actores presentes en el aparato administrativo, que inhiben la transparencia de

la accion de gobierno.

En cuanto al indicador prdacticas y estrategias de gestion, articuladas con
la dimension arquitectura institucional, es lo que constituye la calidad de
gobierno entendida a partir de atributos de control de la discrecionalidad. este
indicador supone la existencia de mecanismos de desempefio que permiten
evaluar las acciones tomadas por anteriores administraciones, con el objetivo

de retroalimentacion, ya que la vision panoramica del ambiente permite
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construir una estrategia de gestion que tenga como base las experiencias

pasadas.

La gestion estratégica en el gobierno subnacional sirve de apoyo para la
administracion entrante, debido que ayuda a tener un conocimiento previo de
las politicas de las administraciones antecesoras que pueden ser consideradas

de importancia en la elaboracion del plan de desarrollo local.

En este sentido el gobierno municipal de Ecatepec no sefala haber
retomado o seguido algun programa o politica de la anterior administracion,
muy por el contrario, se hace una critica al anterior gobierno por la forma en
que se habia manejado la hacienda interna, las obras inconclusas y el estado de
descredito que se habia construido hacia los funcionarios publicos. Por lo que
no se registra alguna politica o practica de gobierno retomada por anteriores

administraciones.

4.4.2 Naucalpan de Judrez: Calidad de gobierno alcances y resultados, 2006-
2009

El municipio de Naucalpan se ha caracterizado desde la llegada de los gobiernos
panista en 1996 por mantener una gestion basada en el modelo gerencial.
Durante el trienio se enarbolaron des prirncipios de gobicrno, honestidad como
forma de ser individual y e¢ficiencia como principio de accion en el ejercicio
publico. Entre las medidas tomadas se realizaron cambios en la arquitectura
institucional, cambios en la normatividad para el optimo funcionamiento de
instituciones. se agilizaron procesos administrativos y se puso al ciudadano

como centro de la politica de gobierno.

En 2006-2009 con el triunfo de Duran Reveles se abanderd el lema

“trabajamos como nunca™ haciendo referencia al tema de la seguridad
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ciudadana el cual fue premisa fundamental y punto de partida de la
administracion. Los puntos centrales en el plan de desarrollo local a tratar
fueron: servicios de calidad, Administracion eficaz, transparente y de
resultados, desarrollo humano, generacion de inversion y empleos. desarrollo

urbano sustentable y proteccion al medio ambiente. (véase el esquema 1)

Esquema 1

1

Seguridad
Pubiica

2 Oesarvollo 5 Fardechrasren
Humano 2 Institucional y
integral “Por una Trensparencis

Seguridad
Ciudadana
Dersnvolio
3 Urteno
Desarvollo y Sustentable y
Fortalecimienso Proteccion al
Econdmico Medio
Ambiente

Fuente: Plan de desarrollo local Naucalpan de Juarez 2006-2009
Como principio rector de gobierno la administracion sefiald:

La base de nuesiro quehacer politico y gobierno es el respeto a la dignidad de
la persona humana, el servicio a la sociedad es la razon principal de nuestro
trabajo, la transparencia es la platatorma para construir relaciones de confianza
con la sociedad, la administracion eficaz, transparente y de resultados, con un

gobierno que trabaje mejor y les cueste menos a los naucalpenses. Impulsar la
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cultura de la participacion ciudadana, como el principal soporte del desarrollo

a largo plazo.!*®

El principio politico que enherbolo la administracion fue la construccion
de un gobierno con seguridad y eficiencia que costara menos a los naucalpenses.
En este sentido, de acuerdo con un sondeo realizado para conocer las principales
necesidades de las colonias se encontrd a la seguridad como el reclamo mas
sentido de la poblacion. seguido de la generacion de condiciones propicias para
lainversion y la generacion de empleos. En esta logica el tema de la seguridad
fue el eje rector de la politica de gobierno, por lo que los demas temas esenciales

ai desarrollo local estuvieron entrelazados con la seguridad ciudadana.

En el contexto de inseguridad que se vivia en el municipio las medidas
tomadas por las anteriores administraciones resultaron poco eficientes, de
acuerdo con datos del INEGI por cada mil habitantes en el 2006 habia solamente
2.3 policias en el municipio. factor que contribuyé al incremento del indice

delictivo hasta un 70%.

Frente a esta situacion la administracion 2006-2009 llevéd a cabo una
politica de seguridad integral, la cual operd con Unidades Estratégicas que
referian a instancias de coordinacion integradas de diversas dependencias
municipales para el cumplimiento de las metas especificas de seguridad. Dentro
de ellas se formularon los programas y proyectos especificos de seguridad
ciudadana, se designaron labores de trabajo a la Direccion General de Seguridad
Publica y Transito, que no iban mas alla de apuntar la necesidad de incrementar
sus actividades de prevencion del delito, reducir los indices delictivos, capacitar

al personal policiaco, hacer operativos de vigilancia en zonas vulnerables y

198plan de Desarrollo Municipal, Naucalpan de Juirez, Consultado el 21 de octubre de 2018 en:
http://seduv.edomexico.gob mx/planes municipales/naucal pan DocNaucalpan.pdf
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erradicar la corrupcidn, en este ultimo aspecto no existe claridad, ni se sefialan

las medidas tomadas para tratar de erradicar este problema.

De la mano con las unidades estratégicas, se llevd a cabo el programa
Fenomenologia de la delincuencia, que consistia en un andlisis cartografico,
geo-referencial del delito y de percepcion de seguridad, lo que posibilito
focalizar los principales puntos delictivos; con este programa, se redujo los
indicen de delincuencia en un 30 y 50%. En el altimo afio de gobierno se cred
el centro de monitoreo de reaccion inmediata (C-4) el cual cuenta con un
sistema de monitoreo de camaras en las principales zonas consideras de alto

indice delictivo, que permite la reaccion inmediata de la policia.

Como resultado del primer y segundo afo de gobierno, la administracion
da a conocer los avances y logrados en materia de seguridad, destaca la
“reduccion del 50% de inseguridad en Naucalpan™.'"” En ¢l dltimo informe de
gobierno se subraya que “el municipio fue clasitficado como uno de los de menor
riesgo delictivo, de acuerdo con los resultados de un estudio efectuado entre
enero y abril del presente afo por las corporaciones policiales de los tres niveles
de gobierno, y emitidos por la Agencia de Seguridad Estatal (ASE), durante la
Quinta Reunion Plenaria del Grupo de Coordinacion Interinstitucional de la

Zona Valle de México™?®

Se mencionan los elementos con los que se integrd la seguridad publica.

* Seguridad publica 1344 elementos que estan divididos en 20 zonas.8
destacamentos, 11 jefaturas de area, || supervisiones, asi como tres
grupos (Orion, Montado y el grupo Especial), ademas de la banda de
guerra y el cuartel general.

¥ Naucalpan de Juarez, pnimer informe de gobierno 2006-2009 solicitado en Informacion Publica de Oficio
Mexiquense (IPOMEX) p, 20
20 Jdem
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= parque vehicular de 485 unidades

* 620 armas, 807 radios

» Policia de transito municipal conto con 359 elementos y un
comisionado divididos en 5 sectores. con un parque vehicular de 72
unidades.

« 151 radios entre moviles y portatiles y 124 armas.
» La agrupacion cuenta con 586 unidades para la prevencion y
proteccion de la ciudadania.

Para conformar un plan de seguridad ciudadana integral, se construyo la
estrategia purticipacion conjuntua, el cual oper6 por medio de la invitacion a los
vecinos a participar en la seguridad de sus colonias, para esto se desplegaron
carteles y se repartieron volantes. no obstante, la respuesta no fue favorable, por
lo que se continud como distintos desplegados invitando a la poblacion en su

conjunto.

Podemos senalar de acuerdo con los informes de gobierno como ¢l plan
de desarrollo municipal gue la participacion ciudadana se realizd como un
organo consultivo, es decir, el plan de gobierno consistio en que los ciudadanos
colaborasen en la prevencion del delito. en la supervision de las obras publicas
y del reparto de becas y estimulos economicos diversos. No obstante, cabe
destacar que su participacion fue normalmente posterior a la toma de decisiones.
Por lo demas, su intervencion se realizo en organos institucionales con escasa

participacion de los habitantes del municipio.

La participacion como contrapeso al poder politico se planted en términos
de una participacion ciudadana receptiva o bien inclusiva pero limitada, es
decir, no se considero al ciudadano como aquel que propone o se incluye en la
construccion de alguna politica o programa, por el contrario se le limitd a
participar en espacios concretos donde se considera necesaria su inclusion,

como el Comité de Participacion Ciudadana (COPACI) o programas de
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desarrollo social. en el primero la participacion ciudadana se realizo de forma
diferenciada, por un lado comités con filiacion politica apoyados por miembros
del cabildo con fines politicos, y por otro los comités sin filiacion politica que
reciben en menor medida respuesta a sus demandas. En cuanto a la participacion
en los programas sociales, estos se realizaron de forma receptiva, es decir,
durante la administracidn la participacion se realizd por medio de programas de
seguridad publica, en la construccion del desarrollo integral, entendidas como
platicas, jornadas médicas. capacitacion laboral, bolsa de trabajo, asi como en
los programas de desarrollo social, por lo que la participacion ciudadana fue

vista s6lo como un mecanismo mas sin mayor transcendencia.

Sin embargo, en el plan de gobierno hubo un compromiso explicito con
la democracia, que se pretendia fortalecer, puesto que se mencionaba la
necesidad de hacer un “gobierno cercano a la gente, que toma decisiones con la
sociedad™. Sin embargo, la participacion ciudadana se manejo receptivamente
dejando de lado el compromiso. Por lo que consideramos no se puede sefalar
un sentido de calidad de gobierno, ya que hay muchos elementos ausentes en

este aspecto.

En lo referente a la transparencia y la rendicion de cuentas, durante el
primer aio de gobierno resaltdo la apertura y cercania de la presidencia
municipal hacia la poblacion. e acuerdo con el primer informe se llevaron a
cabo giras y eventos del presidente a las audiencias ‘“‘permanentes” en el
ayuntamiento, asi como la oficina de transparencia y el sistema Quejatel. “En
este Ultimo se sefalo que mas del 70 % de las solicitudes recibidas (mil 381) ya

habian sido atendidas en el primer afo™.?*!

200 1dem
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Asi también, la coordinacion de atencion ciudadana de presidencia
recibid solicitudes de informacion en un total de 112 solicitudes, de las cuales
el 80% se resolvieron. Por su lado, “*la unidad municipal de informacién atendid
3 mil 118 consultas ciudadanas por teléfono, a 3 mil 243 ciudadanos en el
modulo de informaciony se proporcion6 977 documentos en préstamo (Gacetas
Municipales, Reglamentos, Gacetas del Gobierno, Bandos Municipales, Diarios

Oficiales, entre otros)™.?2 (Véase latabla I 1)

Tabla 11

Acciones de informacion y transparencia 2007

[ 1. Atencion a mas de 2 mil ciudadanos naucalpensces.

2. 184 ceventos y giras de trabajo con la asistencia de 218 mil 797 naucalpenses

3. Sistema Quejatel: mil 381 solicitudes recibidas. mil 16 atendidas v 365 en
proceso administrativo

4.120  procedimientos  administrativos  por la  presentacion  omisa o

extemporanca de la manitestacion de bienes |

— |

5. 136 resoluciones con sancion por omision en la presentacion de bienes y
ocho sin sancion por causas justiticadas

6. I'ramitacion de 716 quejas de combate a la corrupeion

7. 1814 diligencias administrativas

8. 179 expedientes a resolucion 433 rescluciones: 144 son de responsabilidad
patrimonial. 231 de responsabilidad disciplinaria y 58 resoluciones de
remocion Fuente: 19 Informe de Gobierno. 2007

Fuente: elaboracion propia con datos del prumer informe de gobierno 2006-2009 Naucalpan

En el segundo afio de gobierno las medidas fueron diferentes, no se

aclararon las demandas de transparencia, ni tampoco se refirieron a las quejas o

22 big, p. 33
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peticiones de informacion. El tema se manejo solo con publicaciones a través

de revistas y gacetas.

En el ultimo periodo de gobierno se comunico que a través de la pagina

www.naucalpan.gob.mx. se habian registrado 347 mil visitas en busca de

informacion relacionada con: Transparencia, incluida la informacion publica de
oficio, asi como peticiones de informacion que se han incorporado por solicitud
ciudadana tales como: bolsa de trabajo. agenda cultural y deportiva,
transmisiones de sesiones de cabildo, boletines de prensa, entre otras™.2** Entre
las acciones de fortalecimiento hacia la transparencia se sefialan asesorias
juridicas, atencion a quejas, celebracion de sesiones de cabildo abierto (véase la

tabla 12).

Tabla 12

Acciones de fortalecimiento institucional v transparencia 2009

1. 27 mil asesorias juridicas gratuitas en materia civil. tamiliar. mercantil, laboral,

penal y administrativa

9

Lzmision de 123 comunicados y conferencias de prensa semanales

3. Atencion de 6 457 asuntos mediante ¢l Sistema de Atencion., Quejas y

Denuncias, relacionados con resoluciones, diligencias y notificaciones.

4. Cclebracion de 54 sesiones de cabildo. con un total de 209 acuerdos y se

publicaron 12 gacetas municipales.

i

La pagina de internet del municipio fue visitada pormas de 200 mil personas

Fuente: elaboracion propia con datos del segundo mforme de gobierno 2006-2009 Naucalpan

%03 Naucalpan de Juarez, tercer informe de gobierno, p 23
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Conforme a la ley de responsabilidades de servidores publicos la planta
administrativa del ayuntamiento dio a conocer su declaracion patrimonial. En
el informe se apuntd que el 98.3% de los tres mil 003 servidores si realizd su

declaracion, mientras que el resto fueron sancionados por no hacerlo.

Aunque no se anotd cudl o cudles instancias realizaron su declaracion; se
informa que se conocieron 716 denuncias de corrupcion. Por eso, la presidencia
municipal superviso el desempeiio de los servidores publicos y también el
crecimiento de su patrimonio. De ello se derivaron sanciones de diversa indole
a alrededor de 450 empleados (48 fueron removidos de sus cargos). Hubo diez
auditorias a dependencias y obras publicas. Aunque no se indicaron con
exactitud sus resultados (que se presumen positivos para la administracion), si

se establecia que de ellas se derivo la rescision de contratos.

En sintesis, la transparencia como indicador de la arquitectura
institucional y como factor de restriccion al ejercicio del poder, se ejercid en
Naucalpan de arriba hacia abajo sin mayor transcendencia, no se registro un
cambio en la normatividad que generara una restructuracion de las instituciones.
De acuerdo con el analisis de los informes de gobierno como en el plan de
desarrollo local, la transparencia durante el trienio 2006-2009 consistio en
atender las solicitudes de informacion, publicacion de las principales acciones
del gobierno por medio de revistas locales y la instalacion de la pagina web
donde se encontraban los programas sociales, informes de seguridad, sin que la

transparencia se atendiera sin mayor trascendencia.

En cuanto a la rendicion de cuentas la administracion seiala la
disposicion para hacer del conocimiento publico licitaciones, acciones de

gobierno, el presupuesto publico, la declaracion patrimonial de servidores a
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través de las solicitudes de transparencias. Asi también se describe la
publicacion de los logros de la administracion a través de revistas y diarios
locales, asi como la instalacion de la pagina web para consultar los alcances de
los programas sociales, asi mismo, se menciona la publicacion de los informes
de gobierno disponibles a la poblacion en suversidonelectronica. En este aspecto
la rendicion de cuentas como contrapeso al poder se llevd a cabo de la misma
forma que la transparencia, de arriba hacia abajo, sin que se generara una

politica de innovacion.

En el tema de acceso al servicio publico, como se habia sefialado en el
caso Ecatepec, Naucalpan no conto con un reglamento que regulase el acceso
al personal administrativo, por lo que la planta laboral se renueva cada trienio.
l.a reinvencion del municipio denotando la ausencia del servicio civil de carrera
que afiance la permanencia, el desarrollo y especializacion de los servidores

publicos.

En cuanto al acceso a la informacion el ayuntamiento sefiald que junto
con la transparencia se dio respuesta a todas las solicitudes que ingresaron en
las distintas dependencias de gobierno. Por medio de revistas locales se dio a
conocer los avances y logros del ayuntamiento, no obstante, no se sefiala en los
tres informes de gobierno ni en el plan de desarrollo local los mecanismos e

instancias disponibles para la poblacion.

En cuanto a las practicas de gestion de la informacion, no hay claridad
sobre los mecanismos para recabar, procesar, mantener y difundir la
informacion generada por cada organizacion, si bien se describe la utilizacion
de la pagina web del ayuntamiento para recibir quejas como transmitir
informacion sobre los programas sociales, no se sefiala el manejo, recopilacion

y uso de la informacidn de las distintas instituciones como dependencias.
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En lo que refiere a las practicas y estrategias de gestion, la administracion
retoma aspectos de desarrollo econdmico - empresarial del primer periodo de
gobierno de Reveles, da continuidad al modelo gerencial donde se aprecia una
genuina preocupacion por hacer una administracion eficiente, mejorar la
infraestructura del municipio tanto de servicios publicos como para estimular el
comercio y la industria, impulsar la iniciativa privada para crear empresas y
desarrollo economico interno. Sin embargo. se descuidaron los aspectos que
construyen e impulsaron el sentido democratico, por lo que los elementos que
articulan la calidad de gobierno no recibieron la atencion necesaria que

impulsara la democracia local.

Otros de los puntos a considerar respecto a la seguridad como eje rector,
se enfocd en priorizar “la generacion de condiciones propicias para la inversion™
ya que desde la vision panista se debe garantizar primero la seguridad a la

inversion, para que ello conlleve a la generacion de empleos.

En este sentido una de las principales caracteristicas del gobierno fue el
apoyo que se le otorgd a la iniciativa privada como fuente de desarrollo
endogeno. En este sentido el plan de gobierno destaca la actividad empresarial
como uno de los aspectos sustanciales de la administracion, para este fin da a
conocer que “El numero de empresas (22 mil 21 en total) ubicadas en el
municipio, constituyen el 6% de la entidad y el 0.73% del pais. En ellas
trabajaban 183 mil 160 trabajadores, lo que representaba a poco mas del 12%

de los trabajadores del Estado y al 1.14 del pais™.?%

De acuerdo con el INEGI un dato esencial, es que la industria

manufacturera en el municipio aporta el 56% del PIB municipal, lo que

204 1idem
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representa un aspecto esencial para el gobierno. Si se le suma la industria de la
construccion, este representa el 3.63%; el sector secundario aporta el 59.63%;
mientras que el sector terciario (comercio) aporta el 40.25%; el sector primario
es practicamente inexistente y solamente aporta el 0.12%. En esta logica con el
objetivo de fortalecer la economia se otorgaron apoyos y facilidades al sector
empresarial; para estimular la inversion de la iniciativa privada se cre6 de un

fideicomiso que fomentara la exportacion.

En el comité participaron integrantes del ayuntamiento y representantes del
sector empresarial: el vicepresidente de la Asociacion de Industriales del
Estado de México, el vicepresidente de la Asociacion de Industriales de
Naucalpan, el director de la CANACINTRA en el municipio, asi como el
Director General de Aceros A.N. de México, S.A. de C.V. ¢l Director General
de Envases y Productos Plasticos, S.A. de C.V. y el Director General de

INELCO. S.A. de C. V.20

La promocion del fideicomiso incentivaria y generaria confianza a las
empresas para que invirtieran en el municipio, entrara mayor capital y se

fortaleciera el empleo.

e esta manera, durante el trienio se mantuvo una politica de apoyo e
impulso a la creacion de empresas. En el primer afio se crearon 29 empresas de
los sectores textil, de servicios, quimico, electronico, automotriz, alimenticio e
informatico, lo cual es un dato que llama mucho la atencion por la velocidad
con la que crecio la industria, para el segundo afo lacitra se habia incrementado
a 400 empresas, ello debido a que en la gestion panista dos compaiias

internacionales certificaron la “condicidon crediticia™ de Naucalpan: “Fitch

05 tdem
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Ratings la califico como "apta’ y de "alta calidad™™ acrecentando con ello la

industria.

En el ultimo afio de gobierno se publico un nuevo reglamento de
establecimientos industriales. comerciales y de servicios, con la finalidad de
facilitar tramites, simpliticar el sistema de apertura rapida de empresas, por lo
que la administracion impulsé la pronta revalidacion de las licencias de
funcionamiento de las empresas. la eliminacion de visitas previas de
verificacion de la mismas, con el objetivo de acrecentar la industria y con ello
generar empleos, este ultimo se manejé de forma dependiente al sector
empresarial.

En suma, la administracion 2006-2009 conto con tintes gerenciales, se¢
agilizaron tramites burocraticos, se impulso el desarrollo empresarial
acrecentando la presencia del sector industrial, se generd una mayor
recaudacion de impuestos. se¢ atendid el problema de seguridad ciudadana.

ciertamente mantuvo algunas politicas de corte social con recursos federales.

A decir de los indicadores de la calidad de gobierno destaca la ausencia
de estrategias y programas que atendieran cada uno de los indicadores
sefialados, la politica de la administracion en el aspecto democrético se
construyo fragilmente.

A manera de conocer la gestion de las siguientes administraciones se
describe en el siguiente aparatado la politica seguida por los subsiguientes

gobiemnos, enfatizando la ausencia o continuidad de los logros alcanzados.
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4.5 UNA MIRADA HACIA LA GESTION PUBLICA ACTUAL:
ECATEPEC Y NAUCALPAN 2009- 2018

La calidad de gobierno como componente de la Nueva Gestion Publica permite
conocer el Estado que guarda la administracion en el gobierno local, por ello
esta investigacion dio cuenta de las dimensiones que conforman la calidad de
gobierno en dos de los municipios mas poblados del Estado de México,
Ecatepec y Naucalpan durante el trienio 2006-2009. En este sentido nos parecio
importante revisar sucintamente las administraciones posteriores al periodo de
estudio de ambos municipios. con el propdsito de recuperar posibles
transtormaciones o avances. asi como hallar estrategias o modalidades que

apliquen la Nueva Gestion Publica.

4.5.1 Administracion actual en Ecatepec
l.a administracion 2006-2009 en el municipio de Lcatepec por la coalicion
PRD, PT, y Convergencia. no mantuvo continuidad. Pues en las siguientes
elecciones de 2009 el PRI obtuvo nuevamente el triunfo por tres trienios, hasta
la eleccion de 2018 cuando el partido MORENA (Movimiento de Regeneracion

Nacional) se posiciond en el municipio.

Los resultados y la estrategia politica que se empled durante el trienio
2006-2009 fue considerada innovadora y reditud en avances significativos hacia
la participacion ciudadana como la rendicion de cuentas y la transparencia, el
ejercicio de gobierno se dirigid hacia la construccion de un nuevo modelo de

desarrollo organizacional y técnicas de gestion.

En las subsiguientes administraciones, las politicas planteadas por el
gobierno 2006-2009 no recibieron continuidad; el ejercicio de gobierno de la
nueva administracion no contempld los avances alcanzado por la anterior

administracion. De esta forma, en el tema de transparencia solo se puso a
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disposicion de la poblacion una pagina web con el objetivo de transparentar:

programas sociales, becas, el presupuesto publico, ingresos y egresos

El acceso a la informaciéon se realizo por medio de publicaciones
periodicas en revistas y gacetas municipales. se abrio una pagina web donde se
recibian solicitudes de informacion de alguna dependencia publica. por lo que.
ambos temas no fueron sujetos de innovacion durante las administraciones
priistas. en estricto sentido se limitaron a cumplir con lo estipulado en la ley de
transparencia del Estado de México. descartando cualquier programa o politica

que innovara la administracion publica.

En tanto, en el tema de la rendicion de cuentas se realizd por medio de
los informes anuales de gobierno. Asimismo, la participacion ciudadana. se
considerd esencial para la tarea de prevencion del delito; en materia de
seguridad publica se reconocid a los ciudadanos como los actores de la

democracia y del desarrollo local.

Durante el mandato de Eruviel Avila Villegas (2009-2012) a través del
Plan de Desarrollo Municipal se manifestdo la necesidad de fomentar la
participacion social con la implementacion de foros tematicos y de consulta. Se
sefiald que el gobierno se sustentaria en la participacion ciudadana,
transparencia, acceso a la informacion publica, rendicion de cuentas y la

corresponsabilidad entre el gobierno y los ciudadanos.

Con esta finalidad se realizaron foros de consulta dedicados a los
ciudadanos como instituciones educativas para la construccion de programas de
gobierno, se instalaron comités de evaluacion policiaca, y se hecho andar el
programa “vecino vigilante™ para impulsar la cultura de la denuncia. No

obstante, los programas que se registran no fueron con el la mano con el
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ciudadano, por lo que en la practica la participacion ciudadana se realizo en los

espacios tradicionales sin que hubiera mayor trascendencia en su desarrollo.

En las siguientes administraciones, la participacion se concibid como una
serie de acciones de denuncia e integracion de los comités vecinales
denominados COPACI estipulados en el bando municipal. Lo que significo que
no se construyeron espacios que impulsaran la participacion conjunta de la
ciudadania, por lo que la planeacion participativa acabd siendo una tactica mas
en el intento por disefiar una planeacion estratégica para el gobierno
democratico. La participacion ciudadana fue acotada y no llegd a ser un pilar

que vigilara o constituyera un contrapeso al poder.

La administracion (2016-2018) encabezada por Indalecio Rios Velazquez
se ha considerado como una de las peores administraciones en Ecatepec de
acuerdo con los distintos diarios locales como nacionales. Durante su gestion
enfrentd una constante de manifestaciones y declaraciones en su contra, las
opiniones de la ciudadania eran negativas y en los diarios locales se podia leer
el descontento social “es tan malo su gobierno que ha logrado que diversos
sectores de la poblacion, salgan a las calles a repudiarlo, pero no le importa.

esconde la cabeza y deja que el municipio se hunda™.2%¢

El enojo social en Ecatepec tan solo es el sinfoma de una politica de
gobierno que no ha sido atendida por afos, y que se manifiesta recurrentemente
entre la poblacion. En el ejercicio de la administracion 2009 la inseguridad, la

sobrepoblacion, el abastecimiento del agua, la pavimentacion, el alumbrado

200 Alfredo Ibanez, “Indalecio Rios aviva el malestar social”. La Presa, 20 de diciembre 2018, consultado 10
diciembre 2018.
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publico, entre otros, fueron atendidos parcialmente, generando con ello el enojo

y descontento de la poblacion, por lo que en los diarios locales se podia leer.

la administracion de Indalecio Rios Velazquez se caracteriza por su ineptitud,
por el desprecio hacia la ciudadania, a la que le cobra impuestos de primer
mundo, pero le otorga servicios de quinto patio, mejor dicho, pese a que es su
obligacion, ni servicios les proporciona a los habitantes de Ecatepec. Pero eso
si, el edil se victimiza y se indigna cuando la poblacion exige que le deje el

puesto a alguien que si se comprometa con el municipio.*"’

La ausencia de una politica integral que incentive la calidad de vida en
Ecatepec, promueva el desarrollo social y recupere espacios tomados por la
violencia, al parecer no ha sido prioridad para el gobierno de Indalecio Rios,
que se coloca de acuerdo con el INEGI como el municipio mas inseguro en el
pais, “concentra casi el 14 por ciento del total de los delitos registrados en suelo
mexiquense, es escenario de un gran nimero de linchamientos y ejecuciones de
pasajeros a bordo del transporte publico, es nimero uno en robo de autos y tiene

la mayor cifra de feminicidios y mujeres desaparecidas™. 2%

De acuerdo con las cifras oficiales presentadas por el INEGI como
organizaciones de la sociedad civil México Suma, sefialan que la tuerte ola de
violencia. inseguridad y feminicidios han ido en aumento durante los arios 2016
y 2017, 1o que ha colocado al municipio como uno de los lugares mas peligrosos

para vivir.

27 Columna entre lineas. “Destaca por su neptitud. gobierno de Fcatepec™, la entrevista del Estado de México,
por la hibertad a la informacion, 17 de agosto 2017 Consultado 10 diciembre 2018

2% Alfredo, | banez “Un fracaso el gobrerno de Indalecio Rios. Ecatepec tierra sin ley™. Diario Basta, 10 octubre,
2017, consultado 10 de diciembre 2018
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Por otra parte, en materia de desarrollo democratico, el gobierno
municipal realizo una fuerte centralizacion, suspendiendo los programas que en
materia participativa se habian implementado durante el trienio de Gutiérrez
Cureno, por lo que los avances logrados en anteriores administraciones no se

institucionalizaron, desapareciendo en el siguiente trienio.

En el actual gobierno. el acontecer politico en Ecatepec se ha sustentado
en un fuerte control sobre el ciudadano y el centralismo inherente al mismo
sistema federal mexicano. En este mismo sentido, los programas y acciones en

los temas de transparencia y acceso a la informacion desaparecieron.

Elgobierno de Rios Veldzquez no construyo una politica que incentivara
la transparencia. En cambio, dio continuidad a una débil politica de
transparencia a través de informes de gobierno. gacetas y solicitudes de

informacion via web.

La administracion 2016-2018 fue senalada por corrupcidn al interior del
gobierno. De acuerdo con el diario “Basta™ de corriente de izquierda —, en

Ecatepec impera la corrupcion.

En medio de la corrupcion e impunidad cierra este afio el gobierno municipal
del PRI en esta localidad, encabezado por el alcalde priista, Indalecio Rios. Los
programas sociales se usan con fines electoreros, se hacen obras en colonias
donde habita el ex gobernador Eruviel Avila, los policias forman parte de la
delincuencia y la inseguridad v feminicidios estan incontenibles, afirmo la

dirigente de Mujeres en Cadena Xochitl Arzola.?*

2 Altredo, Ibarez “Corrupcion e impumidad imperan en Ecatepec™ Diario Basta', 2017, p.341, consultado 10
de diciembre 2018.
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De acuerdo con el diario local jBasta!, el presidente municipal dispuso
de mas de 4 mil millones de pesos en presupuesto, que no sé sabe en que se
invirtieron, puesto que tampoco se vieron reflejados en las colonias, cuando
existen deficiencias en servicios basicos como el suministro de agua,
pavimentacion y alumbrado puablico. La corrupcion al interior de la
administracion reflejé medidas clientelares, desvio de recursos publicos y
onerosos salarios al cabildo y al presidente, por lo que, la gestion reterida
mantuvo practicas de discrecionalidad asociadas a la permanencia de grupos

priistas.

Pese a los casos de corrupcion la permanencia del PRI en Ecatepec se
explica en parte por la historia de su desarrollo industrial, que experimentd un
crecimiento poblacional de forma acelerada debido al asentamiento de grandes
empresas. L.a llegada de la industria incentivo la contormacion de sindicatos
obreros liderados por representantes gremiales con intereses partidistas, que
intercambiaron votos por puestos politicos. asi también las organizaciones de
transportistas, y comerciantes, han construido mafias que apoyan al PRI en su

permanencia en el poder.

A pesar de la alternancia en el municipio, el constante regreso del PRI en
Ecatepec se puede entender por los cimientos institucionales y culturales del
viejo régimen hegemonico, los cuales contintian siendo operativos a pesar de
las alternancias que se han presentado. Vale enunciar, el dominio de grupos
facticos, econdmicos, empresariales y delictivos que han consolidado su poder
en espacios decisivos de la politica local, lo que ha mermado la construccion de

un gobierno de calidad.
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4.5.2 Administracion actual en Naucalpan
Posterior al gobierno de Duran Reveles las siguientes administraciones
estuvieron a cargo de gobiernos priistas, hasta el trienio 2016-201 8, afo en que
el PAN regresa a Naucalpan. No obstante, en las elecciones de ese mismo ano
pierde nuevamente, pero esta vez frente al partido MORENA que lleva al poder
a la ex panista Patricia Elisa Duran Reveles, en lo que serd una nueva

administracion por el partido que la impulsa, aunque con viejos rostros

Durante los gobiernos priistas 1997 los temas de participacion ciudadana,
rendicion de cuentas, acceso a la informacion, transparencia se manejaron de
acuerdo a los procedimientos que estipula el bando municipal, y la ley de
transparencia del estado de México. por lo que se trabajo con las instituciones
determinadas en la normatividad municipal; no se registra durante estos
gobiernos alguna politica de innovacion en los aspectos que construyen la

calidad de la democracia.

En este altimo punto cabe destacar que la administracion priista
encabezada por Azucena Olivares (2010-2012) se pronuncio por hacer del
gobierno un modelo a seguir en materia de rendicion de cuentas, para ello se
comprometid con la ciudadania naucalpense en transparentar la aplicacion de

los recursos publicos.

De esta forma, el planteamiento del plan de gobierno local prometia una
rendicion de cuentas clara hacia los ciudadanos, sin embargo, esta quedd sin
cumplirse debido a que en la administracion se evidenciaron casos de
corrupcion por parte de la presidenta municipal, tal como afirma Alfredo
tbanez: “se le acredito ante la Procuraduria General de Justicia del Estado de

Meéxico, el desvio, como alcaldesa, de 46 millones 18 mil 23 pesos, en perjuicio
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de cientos de trabajadores sindicalizados™.?' Asi también, diversos
funcionarios publicos de la misma administracion fueron sefialados por actos

de corrupcion, de acuerdo con diarios locales.

El fuerte olor a corrupcion que emana del Municipio por actos de
corruptelas que han quedado impunes, simplemente basta con recordar a dos
altos funcionarios que fueron ejemplo claro del cinismo con que este municipio
ha sido administrado, Miguel Angel Velazquezy Juan Marcial Paredes, el
primero tue separado de su cargo como Director de Servicios Publicos después
de haber sido expuesto publicamente al recibir dinero de una lideresa de
ambulantes presuntamente con la hnalidad de autorizar espacios a
comerciantes, ¢l segundo Juan Marcial Paredes fungio como consultor juridico
del Organismo de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento (ODAPAS),
vergonzosamente tue detenido el pasado 19 de encro de 2012 por elementos de
la Procuraduria Estatal bajo tuertes acusaciones de delitos cometidos abrigado
por el manto de su cargo publico cohecho v extorsion; de igual torma salié a
relucir el nombre de Jorge Eduardo Bastida Pérez Ex Subdirector de
Concertacion Comercial, quien segin fuentes cercanas fungio como el

conducto para que surgiera una atroz explosion de comerciantes informales. 2!

A Alfredo, Ibanez, “Carcel para Azucena Olivares del PRI, desvio 46 millones de pesos™, el portal de Texcoco,

Meéxico, publicado 6 de julio 2016. Lz alcaldesa Arucena Olivares fue acusada del uso ilega! de recursos de los
trabajadores, por retenciones de diferentes conceptos como’ adeudo por descuento del fondo de ahorro social,
cuota sindical, seguro mutualista, fondo de resistencia y descuentos de préstamos de caja de los ahorros entre
otros que fueron descontados via nomina. En primer momento fue acusada de un adeudo de 7t mitlones, 393
mil pesos, sin embargo, tras varios procedimientos juridicos, la Procuraduria de Justicia del Estado de México,
determino que el importe asciende a mas de 46 mitlones de pesos.
René Palomares expuso que el gobermador Eruviel Avila ha sabido actuar contra la corrupcion, ejemplo de ello
es ¢l encarcelamiento del también expresidente municipal del PRI en Naucalpan, David Sanchez Guevara. En
linea:https://todotexcoco.com/carcel-para-azucena-olivares-del-pri-desvio-46-millones-de-pesos-

NTgle3zl htm

211 Hablemos claro periodismo de verdad, recuperada de. hitp//hablemosclaro.com.mx/|/naucalpan-hecho-
batidillo.obra-maestra-de-azucena-olivares
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El gobierno de Azucena Olivares se vio envuelto en fuertes sefialamientos
de corrupcion y extorsiones, por lo que el planteamiento de la rendicion de

cuentas quedo solo en buenas intenciones, pero ausente en la practica.

Por otro lado, el gobierno de David Sanchez Guevara (2012-2015) fue
sefialado al igual que su antecesora de actos de corrupcion y peculado en agravio
del ayuntamiento de Naucalpan, fue encarcelado dos afios cinco meses, al ser

responsabilizado por tres procesos penales por obras pagadas y no realizadas.

Ambas administraciones causaron un dano al erario municipal
acrecentando la desconfianza de la poblacion. factor que se vio retlejado en las
elecciones de 2015 con el triunfo de PAN. Durante el trienio dirigido por el
panista Edgar Olvera Higuera (2016-2018) se manejo ¢l eslogan “un gobierno
de resultados™. la administracion se propuso impulsar el progreso en el
municipio a través de planes y programas trazados en el plan de desarrollo. Con
este fin el gobierno local planteo la necesidad de generar un cambio de actitud
en el servicio publico. donde la orientacion oportuna y precisa a la ciudadania
seria prioritaria. Para ello se realizo, en los primeros meses de gobierno, un

diagndstico por area.

De acuerdo con la nueva administracion, los servicios que se prestaban a
la ciudadania eran deficientes. Se idertifico corrupcion en algunas dareas,
practicas dilatorias en la atencion al publico y deficiencia en la prestacion de
los servicios por la falta de estimulos y herramientas suficientes al personal de
base; por lo que la nueva administracion realizo un programa de capacitacion,
con el objetivo de construir un gobierno democratico que impulsara la
participacion social y ofreciera servicios de calidad, en un marco de legalidad y

justicia, para elevar las condiciones de vida de la poblacion.
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En este sentido se buscd la simplificacion y modernizacion de la
administracion publica, para ello se realizé una reingenieria en las dependencias
y organismos municipales, asi como la formulacion y actualizacion de
reglamentos y manuales administrativos, modificandose las siguientes

actividades:

« El Bando Municipal se actualizé para estructurar la organizacion de la
administracion publica municipal entrante.

» De manera conjunta con distintas areas se trabajo en la unificacion de un
reglamento organico de las distintas reglamentaciones internas de cada
dependencia, con base en los lineamientos que para tal efecto establecio
la Comisién Municipal de Mejora Regulatoria v/o los Comités Internos

de Mejora Regulatoria del municipio.?'2

[De la mano de la restructuracion de la administracion publica. se manejo la
politica gobierno abierto la cual promovio en su momento la transparencia
proactiva y voluntaria del ayuntamiento, en un nuevo tipo de participacion y
colaboracion ciudadana en la solucion de problemas, asi como una rendicion de
cuentas. Esta propuesta de gobierno trato de un conjunto de técnicas tendientes
a optimizar la comunicacion entre las autoridades locales y los ciudadanos para
lograr un didlogo dindmico, colaborativo, efectivo y eficaz, donde las nuevas

tecnologias de la informacion tendrian un rol trascendental.

Con esta propuesta Naucalpan busco recobrar la confianza de la ciudadania
y establecer nuevas reglas de vinculacion entre el gobierno y los ciudadanos. l.a

propuesta englobaba de acuerdo con el plan de gobierno, la transparencia, la

22 Plan de Desarrollo Local del municipio de Naucalpan de Juarez (2016-2018).

235



CALIDAD DE GOBIERNO Y ESTRATEGIAS DE GESTION CASOS NAUCALPAN Y ECATEPEC. ESTADO DE MEXICO (2006-2009)

participacion ciudadana y la rendicion de cuentas, pues la participacion

obligaria al gobierno a transparentar e informar sobre el ejercicio publico.

Entre las principales acciones realizadas destaca el plan de innovacion
gubernamental con tecnologias de la informacion. El programa pretendia
mejorar la eficiencia y eficacia en los procesos administrativos y facilitar la
operacion y distribucion de informacion. No obstante, en el diario local llamado

“Diario de Naucalpan™ se senalaba el tracaso de esta politica.

Se vendié como un gran proyecto de politicas publicas, pero la Secretaria de
Innovacion Gubernamental de Naucalpan tracasé por una pésima operacion y
administracion de Altredo Oropeza, quien solo la utilizd como un trampolin

para sus aspiraciones politicas.”"

De acuerdo con el diario. el programa derroché miles de pesos en una
aplicacion de seguridad que nunca funciond adecuadamente, y cuya
dependencia se habia integrado con nepotismo. Los resultados de la politica no
fueron los esperados y el gobierno fue seialado por incumplimiento de las

promesas de campana.

Dentro de los alcances que se pueden considerar como exitosos se
materializa. la simplificacion y modernizacion de la administracion publica a
través de la reingenieria institucional en la formulacion de nuevos reglamentos

para las dependencias.

La propuesta de gobiermo abierto busco la eficiencia en los servicios
publicos, la cercania con la poblacidn, la participacion ciudadana, transparencia

y rendicion de cuentas, no obstante, esta politica no contd con los resultados

3 . . . =
213 Duanio de Naucalpan “Fue un enorme fracaso la Secretania de Innovacion Gubernamental de Naucalpan

octubre 11, 2018, consultado 10 de diciembre 2018, https: diariodenaucalpan.com/politica/fue-un-enorme-
fracaso-la-secretaria-de-innovacion-gubernamental-de-naucalpan
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esperados, aunado a ello el gobierno fue sefialado por peculado, corrupcion e
incapacidad de reaccion ante la creciente ola de inseguridad que golped al
municipio. La ausencia de respuesta ante la creciente inseguridad en Naucalpan
llevo al sefalamiento de la gestion de Olvera Higuera como insuficiente y de
acuerdo con diarios locales como un fracaso®'* dado el incremento del indice de

violencia, secuestros. feminicidios, desapariciones. vulnerando a la poblacion.

A pesar de retomar elementos del modelo de NGP esta no se acompaiio
de una estrategia de seguridad integral por lo que la administracion fue
considerada lamentable, la violencia en el municipio marco el trienio panista
que, al ser rebasado por grupos facticos y delictivos, perdio la contianza de los
Naucalpenses que optaron por una propuesta de gobierno distinta para el trienio
2019-2021.

En suma, las politicas y programas con un sentido de innovacion que se
llegaron a formular en las distintas administraciones carecieron de
consolidacion por lo que no se institucionalizaron v desaparecieron en el
siguiente trienio. l.a ausencia de una gestion estratégica que encaminara la
innovacion en las practicas de gobierno constituye un problema en cada
administracion, ello debido a que en los siguientes trienios se reformuld su
politica de gobierno sin considerar en algunos casos los logros y alcances, asi

como pendientes de las anteriores administraciones.

214y 5 . . T
Politica y estilo informacion relevante en su pagina web, sedala 1:1 ado 2016 no pudo pasar desapercibido

ante la inusitada ola de violencia que se registro en la localidad gobernada por Edgar Olvera Higuera. Los datos
son impresionantes y desgarradores: de cada diez hogares, al menos siete vivieron en carne propra la desgracia
o supieron de una tragedia que estuvo enmarcada por los secuestros y desapariciones. Empresarios,
comerciantes, padres de familia, estudiantes, académicos, directivos, empleados, obreros, incluso los mismos
policias municipales, se unieron en una sola voz para pedir la renuncia inmediata de Edgar Olvera Higuera ante
los desastrosos resultados de su administracion. Publicado 26 de diciembre 2016
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En los casos senalados el gobierno de Ecatepec, después de buenos
resultados alcanzados durante el periodo 2006-2009 en materia de desarrollo
democratico con la reformulacion de la arquitectura institucional, y la
innovacion administrativa que aposto por una politica gerencial, al término del

trienio, desaparecio.

l.as nuevas administraciones retomaron el modelo tradicional de
gobierno, ausente de politicas democraticas, como muestra de ello las siguientes
administraciones fueron senaladas por actos de corrupcion, nepotismo,
peculado y desvio de recursos; los avances que se habian logrado en el

municipio se perdieron.

En el caso de Naucalpan los gobiernos priistas al igual que los de
Ecatepec no contaron con los alcances esperados. la politica que se manejo no
contempld los aspectos de la calidad de gobierno se atendieron parcialmente las

principales demandas sociales por lo que no se dieron avances significativos.
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CONCLUSIONES

El andlisis de la calidad de gobierno desde su concepcion tedrica, como en su
practica nos planted la tarea de una seleccion de casos de estudios que fuesen
sugerentes como espacios donde se hallan aspectos del modelo denominado la
Nueva Gestion Publica (NGP), con el objetivo de reconocer los alcances. asi
como los obstaculos que modelaron el éxito o las debilidades de su

implementacion.

A partir de caracteristicas demograficas. economicas y politicas, el
Estado de México representd un espacio sugerente de reflexion para esta
investigacion, puesto que diversos especialistas en el tema habian trazado
posibles rutas de indagacion, por lo cual seleccionamos los espacios de
Ecatepec y Naucalpan como municipios que contrastan entre si, en cuanto a
desarrollo econdmico, crecimiento poblacional, caracteristicas demograficas

ademas de ser gobernados por diferentes partidos politicos.

las investigaciones existentes en torno a la Nueva Gestion Publica
enfatizaron la importancia de la calidad de gobierno como un parametro central
para confirmar que, hasta la fecha, la mejor forma de gobierno es lademocracia,
lo que consolida su expansion como régimen politico en todo el mundo
acompanado de elementos inherentes que la caracterizan y definen como una

forma de gobierno representativa.

En el andlisis la democracia mas alla de comprenderla como procesos
electorales, alternancias politicas, derechos politicos, partidos politicos, reglas
y mecanismos de acceso al poder, se debate sobre ella desde mediados del siglo
XX sobre el ejercicio de los componentes que articulan el sistema democratico
cobrando especial importancia el tema de la calidad de gobierno, apoyado en

un conjunto de indicadores que miden el desempeiio de las administraciones:
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En este sentido, el analisis de la calidad es un nuevo parametro que
caracteriza y califica el funcionamiento de la gestion publica a la vez que
busca crear una ética burocratica.

Tiene como objetivo hacer del conocimiento las fortalezas y debilidades
estructurales. economicas, sociales, como politicas que ayuden a los
gobiernos a construir y fortalecer nuevas estrategias de gestion.

El estudio del desemperio de la gestion publica pone al descubierto casos
de corrupcion, seialando actos de enriquecimiento ilicito, desvio de
recursos, peculado, asi como licitaciones que favorecen a un grupo
empresarial, el caso mas reciente en América Latina lo registra
Odebrecht, empresa que pagaba sobornos a gobiemos de diferentes

paises a cambio de licitaciones en obras publicas.

Hacemos hincapié en la corrupcion como una estrategia desarrollada a lo

largo de distintos sexenios que ha logrado permear en el sistema politico,

danando y entorpeciendo a las instituciones. y con ello las politicas publicas. la

gestion publica, asi como programas y planes de desarrollo.

En este sentido, la corrupcion ha traido consigo la necesidad de analizar

la calidad que guarda la democracia como proceso. asi como la gestion para el

desairollo de estiategias en la ejecucion de la nueva administracion publica

atendiendo los tres drdenes de gobierno: federal, estatal, y municipal,

constituyéndose el nivel municipal en un espacio medular para conocer el

funcionamiento del ejercicio de gobierno, asi como el funcionamiento de los

componentes que articulan el sistema democratico (instituciones, ciudadanos,

contrapesos).
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Cabe senalar que el gobierno subnacional en el Estado de México se
enfrenta a grandes desafios en la construccion de la calidad de gobierno, debido
a que, en el ejercicio del poder los contrapesos al poder politico funcionan con
intereses particulares y partidistas, de tal manera que las instituciones publicas
ven entorpecido su trabajo, padecen de deficiencia en sus estructuras

administrativas, como en personal poco capacitado.

Los pocos casos de gobiernos subnacionales que han llevado a cabo
practicas de innovacion han apostado por la construccion de estrategias de
gestion que incentiven la calidad. a través de un nuevo paradigma que busca
modernizar el aparato de gobierno. Dicha modernizacion establece la necesidad
de nuevas tormas de relacion, nuevos mecanismos de gestion, asi como nuevas
estructuras de administracion que generen buenas practicas de gobierno. y de
innovacion.

Cronologicamente, se precisa que este modelo cobra fuerza en el afo
2000 con el gobierno de Vicente Fox y es retomado por los estados de
Aguascalientes, Colima y Querétaro en materia educativa. algunos municipios
del pais y adaptado al contexto particular, uno de los casos mas sobresalientes
es ¢l municipio de Leon en Guanajuato. [.a adopcion de este nuevo modelo de
gobierno ha supuesto en reconfiguracion la estructura organizacional e
institucionai para faciiitar las practicas y estrategias de accion que generen
eficiencia, eficacia y calidad en los servicios publicos. Lo que ha implicado la
busqueda y el desarrollo de la construccion de estrategias y planes eficientes e
integrales de inclusién ciudadana, como herramienta que vigile la accion

publica gubernamental.

No obstante, la adopcion de la NGP puede ser contraproducente si se

lleva a cabo sin tomar en cuenta las medidas institucionales necesarias para su
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optimo funcionamiento. Entre los riesgos que acarrea la adopcion de este
modelo de gestion, se pueden identificar 3 situaciones: 1) la adopcion
prematura de las recetas gerenciales en situaciones en las que todavia no existen
las condiciones necesarias para ello, marcando su posible fracaso. Asimismo,
se corre el riesgo de que suceda la 2) adopcion simulada del discurso y
estrategias derivadas de la NGP. es decir se conserva la estructura anterior de
funcionamiento y los valores tradicionales bajo un nuevo discurso; llegando a
la 3) adopcion desarticuluda de las estrategias de la NGP, las cuales con
frecuencia no logran integrarse a otros procesos mas amplios de reforma

gubernamental.

Los contras que trae consigo la implementacion de este nuevo modelo sin
que se tome en cuenta el contexto, las necesidades reales, y las capacidades
institucionales puede conllevar a la simulacion, la desconfianza y el deterioro

de la administracion

Asi también, el optimo funcionamiento de las medidas retomadas por la
NGP (calidad de gobierno. estrategias de gestion) pueden verse entorpecidas
por la forma en que se ha edificado la arquitectura institucional, por lo que
resulta necesario la reorganizacion de las instituciones, pues las practicas de
corrupcion y discrecionalidad al interior de las instancias de gobierno dificultan
el ejercicio publico. Esto obliga a la administracion local a instaurar un plan que
reformule las buenas practicas de gobierno, tortalezca las reglas de acceso al
servicio publico, refuerce el sistema administrativo en transparencia y
participacion ciudadana, como contrapesos hacia la discrecionalidad en el

ejercicio del poder.
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En este sentido. los gobiernos subnacionales que han decidido llevar a
cabo acciones de innovacion. son en su mayoria municipios metropolitanos con
mayores ingresos propios y federales, pero que se ven limitados por la
concentracion de recursos. facultades y capacidades en el orden federal y
estatal; mientras que los municipios rurales presentan pocos casos de
innovacion, ya que cuentan con menores ingresos. y en la mayoria de los casos,
estos ingresos se diluyen en su gasto corriente cubriendo el pago de nominas y
el restante es escaso para generar acciones de desarrollo, sus ingresos por
aportaciones federales son menores a municipios con mayor poblacion y la

voluntad poiitica de los ediles se tiende a estancar en la retdrica.

A pesar de ello. municipios que presentan rezago social y economico han
hecho estuerzos por llevar a cabo estrategias de innovacion que beneficien a sus
comunidades, los casos aqui senalados fueron Atoyac de Guerrero y Charcas en
San Luis Potosi. en ambos municipios la participacion ciudadana resultd ser
clave en la puesta en marcha de los programas promovidos por la
administracion. Este proceso innovador se caracterizo por no ser inducido por
las autoridades locales, sino que fue el liderazgo del edil y la participacion de

los ciudadanos lo que favorecio el desarrollo de ambos municipios.

Porotra parte, los gobiernos locales que se ligaron a una gestion gerencial
partieron de un nuevo disefo institucional modificando la administracion de
gobierno a través de nuevas dinamicas de cooperacion, consenso,
gobernabilidad y participacion ciudadana. muestran los logros y avances
respecto a las anteriores administraciones, y en los cuales se han apoyado para
construir un plan de gobierno estratégico e integral. Ejemplo de ello son los

municipios que han optado por integrar aspecto del modelo NGP en sus
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administraciones tal es el caso de: Ledn, Oaxaca de Juarez, Nuevo Laredo y

Jojutla de Juarez.

Lo cierto es que procesos de innovacidn tienen aplicacion y alcances
positivos, principalmente en municipios grandes, urbanos, con mayores
ingresos y con alternancia politica, siendo pocos los casos donde se dé
continuidad al partido y este induzca a la formulacion de una nueva
administracion publica. En el caso de los municipios rurales, la innovacion ha
sido escasa debido a los pocos ingresos y la tala de voluntad politica de los
presidentes municipales. No obstante, existen casos de éxito (Atoyac de
Guerrero y Charcas en San l.uis Potosi) que son casos singulares porque
precisan la participacion ciudadana como un eje medular en la politica de

innovacion.

En consecuencia. la participucion ciudadana resulta ser el eje articulador
de la calidad de gobierno, gque incide en el éxito o tracaso de una politica. ya
que actua como mediador en los elementos centrales que miden la calidad de la

democracia.

De esta forma, la participacion ciudadana como practica efectiva es
trascendental para el optimo funcionamiento de la gestion, debido a que la
inclusion del ciudadano en la formulacion de politicas publicas o bien de
programas sociales, ya sea a través de consultas, encuestas o espacios
deliberativos, fortalece el didlogo y legitiman al gobierno, en la medida que el

ciudadano es considerado en la accion publica por quienes lo representan.

Lo que afirma a una democracia de calidad cuyo sustento y eje motor es
la participacion e inclusion de los ciudadanos en las politicas y ejercicios de

gobierno de forma conjunta, invirtiendo la antigua concepcioén del ciudadano
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como un mero receptor de politicas o programas sociales, y al mismo tiempo
reconociendo en cada ciudadano su capacidad y papel de agente activo en la

politica social.

No obstante, los dos casos aqui analizados, y a pesar de que la
participacion de la ciudadania adquirid una cierta presencia en las politicas
municipales, aun queda pendiente el que sea considerada una pieza clave en el
plan de desarrollo local y en la gestion, porque los alcances que han registrado
los gobiernos de Naucalpan y Ecatepec han restringido la participacion
ciudadana a ciertos instrumentos, tales como: la expresion de voluntades por
medio de propuestas y demandas a través del voto, propuestas en las giras de
trabajo de las autoridades, audiencias publicas, demandas de servicios basicos:;
asimismo se cumple con la integracion de organismos de representacion de
habitantes relacionados con asociaciones politico administrativos, llamados
comités de participacion ciudadana, que si bien son espacios que, de acuerdo
con el bando municipal, de manera legal se “deben™ formar en cada trienio, y
de los cuales emerge una participacion diferenciada, ya que algunos son

apoyados por integrantes del cabildo y otros no cuentan con ningun apoyo.

En esencia, el apoyo diferenciado es una limitante mas en la evaluacion
de la calidad democratica. En este sentido, la participacion ciudadana encuentra
su primer obstaculo en su definicion y aplicacion, el cual en su mayoria es
entendida como una participacion receptiva o limitada a ciertos espacios que la
administracion designe para su ejercicio, entendiéndose como la presencia

fisica de los beneficiarios de alguna politica o programa de gobierno.

Es de esta forma, que la participacion ciudadana como practica a nivel

subnacional, dista de ser vista como un requisito mas en programas que
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aparecen recurrentemente en la agenda publica. Si bien ha sido el eje principal
de politicas de gobierno en la innovacidn local, esta no se ha podido consolidar
como objetivo ni como practica en el impulso de esquemas novedosos de

gestion.
Alcances y resultados de los casos de estudio: Ecatepec y Naucalpan

La aplicacion del modelo de la Nueva Gestion Publica en Ecatepec v Naucalpan
en el trienio 2006-2009, se llevo a cabo por medio de dos estrategias de gobierno
que priorizaron la eficienciaen la administracion publica, a través de modificar

la arquitectura institucional e implementar una vision de gobierno gerencial.

Por un lado, en Ecatepec la administracion de Gutiérrez Curefo se
manejo como un gobierno de izquierda que abanderaba wn gobierno
democrdtico con calidad. En este sentido se retomaron las esferas: rendicion de
cuentas, acceso a la informacion. gestion de la informacion, transparencia,

participacion ciudadana, acceso al servicio plblico y la gestion estratégica.

l.a reingenieria institucional en Ecatepec dio cuenta de una nueva forma
de mirar la gestion publica, a través de la construccion de una estrategia de
gestion participativa e incluyente que se visualizo en la politica de presupuesto
participativo, el cual tuvo como objetivo lograr una democracia horizontal y no

solo vertical como se habia manejado de torma tradicional.

Esta politica cobra especial relevancia ya que Ecatepec ha sido gobernado
tradicionalmente por gobiernos priistas que a lo largo del tiempo se han
encargado de formar una red de relaciones de poder excluyendo o
condicionando a grandes sectores de la poblacion en servicios publicos a
cambio de apoyo politico, quizas por ello el municipio cuenta con distintas

organizaciones sindicales, asi mismo, los afios de una politica de abandono y de
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desinterés llevaron al descuido del territorio profundizando la pobreza, la
marginacion. la violencia, resquebrajandose ain mas el tejido social en

Ecatepec.

El complejo entramado social, la desconfianza en el gobiermo y las
instituciones dificultaron el ejercicio publico, por lo que la apuesta del gobierno
perredista fue incorporar al ciudadano por medio de modificaciones al
reglamento de la comision de participacion ciudadana para integrar a los
ciudadanos en las decisiones mas inmediatas y tangibles a través del
presupuesto participativo. acompanado de los programas casas de buen
gobierno, escuelas de gobierno y ciudadan a, dirigidos a atender de manera
cercana las principales demandas de las comunidades, devolver la confianza en

las autoridades municipales y buscar construir capital social.

Como parte de la gestion estratégica el PP contd con un papel relevante
en la idea de gobierno democratico que abanderaba la administracion de
Gutiérrez Cureno, y es que esta politica favorecio la legitimidad del gobierno,
logr que los ciudadanos se involucraran en sus colonias, se materializaron
demandas de obra puablica necesarias, como bacheo, iluminacidn,
pavimentacion etc., sin embargo, algunos problemas se atendieron parcialmente
y otros no lograron obtener respuesta, entre ellas, la generacion de empleo y la
inseguridad que actualmente ha ido en aumento hasta colocar al municipio

como el mas inseguro del pais.

En lo que concierne a la transparencia, acceso a la informacion como la
rendicion de cuentas, la administracion llevo a cabo una serie de medidas que,
si bien no pueden ser consideradas con un sentido de calidad de gobierno,

guardan un sentido de trabajo en pro de la construccion de la democracia local.
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En el caso de la transparencia la emision del reglamento hacia los sujetos
obligados en hacer publica su declaracion patrimonial como los resultados de
su trabajo se acompano de la imparticion de talleres, la capacitacion al personal
administrativo como a los integrantes de los COPACI, se capacitaron a
servidores publicos como ciudadanos en el manejo de informacion; asi también,
el programa jno te calles!. alento a los ciudadanos denunciar las irregularidades
de servidores publicos, sentando un antecedente por las 505 quejas 100
resoluciones de remocion de elementos de seguridad, y se atendieron 248
solicitudes de separacion, lo que le valid ser considerada una estrategia

innovadora.

En cuantoal acceso a la informacion como la rendicion de cuentas, ambas
dimensiones se manejaron de arriba hacia abajo, por medio de revistas como
sitios web, en una logica de receptores de la informacion. No obstante, cabe
sefalar el papel esencial que tuvo la gestion de la informacion, la cual se
desarrollé6 como una red de informacion de las distintas dependencias e
instituciones de gobierno, a través de esta, se recabo, proceso, archivo y
difundio informacion generada por cada institucion, este hecho resuita relevante
en la medida en que se genera informacion que ayuda a la toma de decisiones,
fortalece a laadministracion y estable formas de retroalimentacion que permiten
ei aprendizaje organizacional, la generacidn de conocimiento y la produccion

de politicas basadas en evidencia.

En cuanto al acceso al servicio publico, debido a la ausencia de
reglamentos que regulen el acceso del personal administrativo, durante la
administracion se observo que mas de la mitad de los servidores son empleados
de confianza en su mayoria simpatizantes del partido que gobierna. Por lo que

podemos senalar que la concentracion de poder en el ejecutivo municipal dota
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a la administracion para designar al personal que estard a cargo de las
instituciones consideradas estratégicas tales como la contraloria, vy
transparencia, encargadas de las finanzas locales, auditorias y la supervision del

ejercicio de gobierno.

Por otro lado. Naucalpan en 2014 Ilevo a cabo una experiencia parcial del
PP, sin embargo, no se obtuvieron resultados esperados por lo que no tuvo
mayor trascendencia. Podemos entender que en el funcionamiento del PP la
voluntad politica del edil resulta sustancial, en el caso de Ecatepec la
reorganizacion de la arquitectura institucional favorecié el desempeiio de esta
politica, se partio de una estrategia de desarrollo e innovacion desde el interior
de las instituciones; el arribo de un nuevo paradigma denominado NGP
modifico la estructura del esquema de gestion recontigurando las reglas
institucionales permitiendo que la politica diera resultados, en mayor o menor

medida favorables para el municipio.

Comprendemos que el PP se desarrolla en una politica que busca incluir
al ciudadano en la gestion de recursos para atender sus necesidades, por lo
general enfocadas en servicios bdsicos para las colonias, sin embargo éste
deberia de ser un tema cubierto ya por el ayuntamiento y no ser un tema
recurrente en los recursos del PP. Ello nos lleva a inferir que en Naucalpan
no se priorizo esta estrategia ya que la dotacion de servicios basicos estaba ya
cubierta, debido a que durante la construccion del municipio la participacion
por colonia permiti¢ que los ciudadanos construyeran las instancias de gestion
en comités ciudadanos que serian retomados durante los gobiernos panistas de
la mano con estrategias de inclusion ciudadana con base en el modelo gerencial;
caso contrario el de Ecatepec donde la politica tradicional por anos se consolido

en organizaciones partidistas que solicitaban el adherirse y formar parte de la
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militancia politica para que sus demandas de servicios publicos fueran
atendidas. En Ecatepec los bienes y servicios basicos son causas de demandas
de la ciudadania mientras que en Naucalpan se ha asimilado como una

responsabilidad del gobierno.

Si bien en un primer momento la participacion ciudadana fue considerada
esencial en los gobiernos panistas esta tue tomando tintes receptivos, es asi que
durante la administracion de Duran Reveles 2006-2009 la participacion
ciudadana se ejercio de forma tradicional, contrario a la propuesta del primer
gobierno de Reveles donde el ciudadano era considerado el actor central, por

ende, su inclusion y participacion eran ejes de gobierno.

Mientras que en Ecatepec con la politica de inclusion participativa el
gobierno empled un esquema de trabajo dirigido a fortalecer la administracion,

basado en un nuevo modelo de desarrollo organizacional y técnicas de gestion.

En su arquitectura institucional, articulado en un plan de gobierno con
orientacion democratica, se propuso que la transparencia a través del acceso a
la informacion funcionara en una logica de cambio administrativo, en ese
sentido se sefaldo que, con el objetivo de romper con viejas practicas
clientelares, se transparentaria el presupuesto destinado a programas sociales,
asi como las finanzas locales, ingresos, egresos y el destino dei gasto. Este
hecho sentd un precedente en el municipio al funcionar transversalmente, ya
que en anteriores gobiernos estas dos caracteristicas funcionaban de manera
vertical, es decir, se destinaban fondos de manera unilateral, sin conocimiento

preciso de los ingresos, egresos y el destino del gasto.

El inicio de una politica distinta a la tradicional y con una vision gerencial

de la Nueva Gestion Piablica marca sin duda un precedente de practicas de buen
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gobierno que han significado una valiosa experiencia en Ecatepec. La ruptura
con el viejo régimen devolvio la confianza al ciudadano, acrecento la

participacion y legitimo al gobierno.

La estrategia continud con un gobierno abicrto. se procurd hacer eficiente
los servicios publicos, se reestructurd la arquitectura administrativa, se dio
transcendencia a los controles del poder politico y se atendieron las demandas
ciudadanas generando “nuevas relaciones democraticas™ al incluir y escuchar al
ciudadano en sus demandas cotidianas en la formacion de la “escuela de

gobierno y ciudadania™.

En el segundo caso, durante la administracion de Durdan Reveles, al trente
del municipio de Naucalpan, se continud con la estrategia de gobierno
empresarial de anteriores administraciones, otorgando mayor relevancia al tema
de seguridad y desarrollo econdmico. De la mano con la estrategia de seguridad,
el gobierno sefald como arcas esenciales para cl fortalecimiento de los
principios democraticos, las siguientes dimensiones:

« Transparencia,
« Rendicion de cuentas,
« Acceso a la informacion,

« Participacion ciudadana

No obstante, en el ejercicio publico el gobierno no partid de la
reconfiguracion institucional. La administracion panista mantuvo ciertos vicios
de anteriores administraciones. por ejemplo, el tema de transparencia se manejo
de forma vertical por medio de revistas, gacetas, diarios oficiales y la linea
telefonica Quejatel, de acuerdo con la administracion se habia registrado un
incremento del 50% de solicitudes de informacion. En contraste, Ecatepec a

través de su portal de internet hacia del conocimiento publico el destino y gasto
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de los recursos municipales. La ausencia de un gobierno transparente en
Naucalpan llevo a la descontianza que se acrecentd con los rumores de desvios
de recursos, y corrupcion al interior del gobierno, por lo que el sentir de los

naucalpenses se reflejo en las elecciones de 2009 con el triunfo del PRI.

Mientras que en Ecatepec la transparencia se manejo por un lado con el
objetivo de fortalecer y legitimar al gobierno para recobrar la confianza de los
ciudadanos, en Naucalpan se realizaba por cumplimiento a la normatividad
municipal sin presentar algiin programa que denotara fortalecer las instituciones
de transparencia. En cuanto al acceso a la informacion en Naucalpan funciono
de arriba hacia abajo y con limitantes, el punto de inflexion se observa en la
disminucion de la trascendencia del tema por ambos gobiernos, asi como la
percepcion ciudadana sobre la ausencia de acciones que facilitaran la
informacion publica.

A decir de la gestion estratégica. el gobierno local de Ecatepec no partio
de la existencia o evaluacion de mecanismos de desempefio democratico de
anteriores administraciones, sino que, apostd por construir una gestion
innovadora, comenzando por fortalecer los atributos que caracterizan la
democracia y con ello erigir una administracion que recobrase la credibilidad

en las instituciones y permitiera legitimar al gobierno.

En el caso de Naucalpan, los aciertos de los anteriores gobiernos fueron
considerados en la elaboracion del plan de desarrollo local, No obstante, la
administracion priorizo dos ejes de trabajo: 1) seguridad publicay 2) desarrollo
empresarial, el primer punto tue considerado un problema necesario y urgente
de atender, para este fin la administracion cred una red de seguridad publica que
resguardara las distintas colonias, para ello se puso en marcha un programa

integral de capacitacion a la policia local, se establecid vigilancia en las zonas
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con mayor incidencia delictiva, y se propuso la creacion de una cultura de

prevencion del delito entre la poblacion.

Los resultados y alcances del programa de seguridad publica apoyados
por el C5 de acuerdo con los informes de gobierno lograron disminuir la
delincuenciaen el municipio, factor que favorecio la percepcion ciudadana. Por
otro lado, el incremento del comercio ambulante ante la falta de empleo genero
un ambiente de descontento entre los habitantes que sefalaban que el presidente
municipal sélo beneficiaba a las grandes empresas y dejaba a los ciudadanos a

Su suerte.

En este sentido. el desarrollo empresarial como segundo eje de trabajo,
se destaco por el apoyo que brindd la administracion al sector empresarial,
favoreciendo la instalacion de nuevas industrias y disminuyendo los requisitos
de inspeccion para la apertura de nuevas empresas. bactor que estimulo el

incremento industrial.

Los alcances de la politica seguida durante cste trienio dan cuenta de un
débil funcionamiento de las dimensiones de la calidad, a decir de la
administracion sus esfuerzos no se concentraron en construir instituciones
democraticas, ni en transparentar la administracion o promover la participacion
ciudadana, sino que se centrd en el desarrollo econdmico, descuidando los
aspectos democraticos. Resultando paradojico que, a pesar de la apertura de
grandes y pequefios negocios, el comercio informal siguiera creciendo en el

municipio.

Podemos afirmar, que los avances y logros tanto en Ecatepec y Naucalpan
como estrategia y objetivo no se han podido consolidar, debido a que en ambos

municipios no se ha logrado institucionalizar los logros obtenidos en cada
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trienio, por lo que al comienzo de una nueva administracion se parte de cero,
formulando nuevas estrategias y arrastrando en cada gobierno los mismos

problemas, por lo que la poblacion no puede observar avances significativos.

En el caso de Ecatepec, los avances de la administracion no se
institucionalizaron, no recibieron continuidad en la siguiente administracion,
por lo que se perdieron los avances obtenidos durante este trienio. Por otro lado,
en Naucalpan la tradicion de gobiernos gerenciales se mantuvo; pero durante la
administracion 2006-2009 se llevo a cabo un gobierno poco preocupado por
fortalecer la democracia local, se dejaron de lado temas como la transparencia
y la rendicion de cuentas, la participacion ciudadana sélo fue requerida en el
programa de seguridad publica, sin tener mayor trascendencia. En sintesis, este
trienio mantuvo una administracion vertical. lo que restd importancia a la

participacion del ciudadano.

L:n esencia podemos afirmar que el gobierno panista aposto a una gestion
con impulso empresarial, para la creacion de empleo y desarrollo interno, no se
registra modificaciones en el marco institucional como normativo, por lo que la
administracion se dirigié sin mayor interés por acrecentar las dimensiones de la
calidad, en contraste a la administracion perredista propuso un gobierno de
“izquierda democratica™ busco revalorar al ciudadano como el sujeto central de
la politica de gobierno, para ello llevo a cabo modificaciones a la arquitectura
de las instituciones y dependencias de gobierno, integrando una nueva
reglamentacion para el funcionamiento de las politicas. No obstante, ambas
administraciones muestran insuficiencia en sus gestiones, debido a que, el
trabajo realizado registra debilidad en algunas de las dimensiones que

constituyen la calidad de gobierno, al decir de los temas, acceso a la informacion
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y transparencia; por ello, funcionaron con resultados poco alentadores al no

contar con estrategias que otorgara fortaleza a estas dimensiones.

En la revision de los casos de estudio, la seguridad publica aparece en el
escenario local como una dimension con peso que requiere ser considerada
dentro de la calidad de gobierno, en este sentido, en Ecatepec los logros
alcanzados por el gobierno se vieron empafados por la percepcion de
inseguridad en el municipio, mientras que en Naucalpan el gobierno a pesar de
contar con una administracion que poco favorecio a las dimensiones de la
calidad de gobierno priorizd la seguridad publica, lo que se tradujo en una

percepcion positiva de la gestion.

En sintesis, la calidad de gobierno como sefialan Cejudo y Zabaleta se
encuentra en un marco tipico- ideal que representa un sistema democratico,
refiriéndose a un sentido aspiracional, no obstante, ello no quiere decir que
distintos niveles de gobiernos no se aproximen a las dimensiones que integran
la calidad. Su estudio se puede identificar a partir del reconocimiento de
distintos regimenes de gobierno donde se puede observar la forma en la que se
articulan los diversos mecanismos institucionales de control de la
discrecionalidad, asi como los distintos tipos de practicas de gestion,
dilucidando diversos estilos de gobierno en relacion con las necesidades de cada

Estado.

Si bien de acuerdo con el andlisis de ambos municipios podemos
argumentar que las dimensiones que forman parte de la calidad de gobierno
tanto en Ecatepec como en Naucalpan distan de la teoria; se pudo constatar de
acuerdo con los informes de gobierno, el plan de desarrollo local, actas de

cabildo como la informacion solicitada a transparencia referente a las sietes
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dimensiones de analisis. existen avances significativos en materia democratica
en cada municipio, sin embargo aun cuando se pueden considerar innovadores
con tintes de la calidad de gobierno, se les puede calificar “en desarrollo™ o bien
aun lejanos tanto en el aspecto institucional como normativo en la construccion
de gobiernos de calidad; no obstante las experiencias de ambos municipios
observaron distintas estrategias en la articulacion de la arquitectura institucional
como de las practicas de gestion que redituaron en experiencias valiosas de

desarrollo local.

1. lainnovacion local es un factor de movilizacion de actores sociales.

3]

El buen desempeiio del gobierno local genera confianza entre la
poblacion. reactivar el desarrollo economico interno y legitima la
politica de gobierno.

3. Una capacidad de gestion estratégica del gobierno en turno puede
alimentar la construccion de reglas del juego y promover la
institucionalizacion de programas.

4. Una correcta implementacion de la participacion ciudadana parte de
una politica incluyente lo que establece las bases para maximizar los
resultados de la gestion publica.

La gestion estratégica, bajo su perspectiva empresarial, requiere ser concebida
como herramienta de retroalimentacion, lo que coadyuva a la planificacion de
la accion de gobierno, partiendo de la existencia de éxitos de gestiones en
anteriores administraciones. sentando un antecedente. Por lo que se sugiere a
los nuevos gobiernos una revision exhaustiva de los logros y resultados de la
administracion saliente, no como una receta sino como una posible medida para

prevenir el desecho de avances en materia de calidad de la gestion.
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