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Editorial

El mundo actual se desarrolla en diversos contrastes
que indican una nueva fase de problemas y demandas
que sacuden la vida de los paises con intensidad
creciente. Los Estados se desenvuelven en medio
de contradicciones entre su oferta de compromisos
sociales y la estrategia de politica econdmica que se
orienta en lo fundamental a disminuir la distribucion
de los beneficios. Esta contradiccion es fruto del
desarrollo de la globalidad, la innovacién tecnolégica,
los cambios en materia laboral y otros medios para
llevar a cabo la formacién de capital y la distribucion
de los excedentes econdémicos.

En el plano de las pensiones y las jubilaciones se
encuentran los puntos mas criticos y preocupantes
del replanteamiento de los Estados en relacién a
los compromisos que tiene en la agenda publica.
La idea de que el bienestar lo adopta el Estado por
razones de balance y equilibrio sociales, da paso
a la correlaciéon de fuerzas que lucha porque no
disminuya la intervencién del propio Estado en ese
punto, al adoptar politicas publicas reguladoras, no
tanto de generacion de los beneficios compartidos.
En la actualidad, el rol del Estado es mas restringido
en materia de beneficios sociales y con ello se
modifican las lealtades que antes se tenia por parte
de los grupos que los recibian. La disminuciéon de
las ventajas sociales provoca reacciones contra los
gobiernos. Prueba de ello son las protestas en el
Reino Unido por parte de los sectores estudiantiles
para que no se encarezcan los servicios educativos.



En la vision del realismo economico, los Estados
tienen menos recursos y mas compromisos, situacion
que viven de manera compleja en un contexto abierto,
competitivo y con amplias relaciones asimétricas. Su
desempeiio responde a la légica de la regulacion,
no tanto a la produccién y distribucion de los
beneficios en favor de las personas, los grupos, las
organizaciones y las regiones. Su tarea se orienta
mas a gobernar, no tanto a utilizar las instituciones
administrativas con fines de ventajas sociales y
equitativas. La transformacion del Estado no es
accidental ni coyuntural. Hay un nuevo patrén en la
formacién y acumulacion del capital con base en la
aceleracion de la innovacion tecnoldgica, el auge
de la economia financiera y el fortalecimiento de los
mercados de capital. Ello provoca cambios en los
modos de vida que otrora tuvieron como elemento
distintivo la regularidad de los beneficios a distribuir
para contrarrestar las desigualdades sociales.
En la actualidad, los Estados no tienen maniobra
amplia -mando unipersonal, discrecional o peso
burocratico- para incidir en el rumbo de los procesos
que corresponden a la economia contemporanea.
Esta se rige por condiciones objetivas de vida
relacionadas con el poder de los mercados, el
desarrollo tecnolégico, la ubicacion de los actores
institucionales en la estructura de la propiedad tanto
publicos como privados, asi como por la aplicacion
de politicas publicas con sentido de austeridad.

Hoy la agenda de los problemas publicos es mas
nutrida, mientras que los recursos son escasos. Esta
situacion ineludible obliga a que la tarea de gobernar



sea mas compleja y exija mayor pericia, a fin de
contrarrestar conflictos, riesgos e incertidumbre.
Por ello el perfil de los Estados se orienta mas por
el camino de la regulacién, la producciéon de bienes
publicos, el estimulo a las externalidades positivas,
las penalidades a las externalidades negativas, la
protecciéon del medio ambiente, el cuidado de la salud,
el nexo entre educacién, mercado, transparencia
y la rendicidn de cuentas. Este arquetipo tiene
validez en las condiciones mundiales del presente,
aunado a la presion de los mercados en el renglén
de las politicas publicas y de los grupos sociales que
luchan de manera continua por la reivindicacién de
los derechos minoritarios -identidad de género- para
que se reconozcan de manera formal en el orden
constitucional y legal.

En consecuencia, los recursos publicos no alcanzan
para atendery solucionar el aumento de las demandas
que se originan en los distintos espacios publicos de
la sociedad, el mercado y las organizaciones civiles.
Se procura en consecuencia, que tanto los agentes
de la sociedad civil como los inversionistas privados,
intervengan no sélo en el disefio de las politicas
publicas, sino que tengan a su cargo el proceso
de implementacion, a fin de quitar presion fiscal,
financiera y presupuestal a los Estados en materia de
gasto burocratico y de los recursos materiales que se
han de utilizar para su cumplimiento. Todo indica que
los Estados contemporaneos centran sus recursos y
capacidades principalmente en los bienes publicos
-son indivisibles y no se niega su disfrute a nadie- no
unicamente en el sentido material de los beneficios,



sino en el derecho que tienen los gobernados a gozar
de sus ventajas como las carreteras, la seguridad,
el orden juridico, la defensa nacional, la justicia y el
orden politico.

Sin embargo, lo relacionado con las politicas
distributivas con sentido social ha disminuido en
razén del panorama mundial que se caracteriza por la
escasez de los recursos. Un ejemplo de esta situacion
es el gobierno norteamericano que canaliza apoyos
importantes al rescate de las automotrices, los
bancos, las financieras y las arrendadoras de bienes
raices, generando a la vez, liquidez para quienes se
endeudaron con las hipotecas.

En el caso europeo los problemas del Estado con las
demandas sociales ha provocado la toma de la calle
paraluchar enfavor de que el régimen de las pensiones
y jubilaciones no sea eliminado porque se sustenta en
lo fundamental en la tesis del bienestar universal y
solidario. En paises como Bélgica, Espaina, Eslovenia,
Grecia, Francia, Italia, Irlanda, Islandia, Letonia y
Portugal se han adoptado programas de austeridad
y emprendido reformas laborales encaminadas a
desactivar las conquistas sociales con medidas que
alientan la contratacion individual y no la gremial.

Despuésdelacrisis de Greciaque haimplicado ajustes
duros en las condiciones de vida, los paises de la
Unién Europea han adoptado medidas preventivas y
correctivas para evitar un mayor desastre econémico.
Algunos de ellos como Francia, han adoptado una
politica migratoria discriminatoria en contra de la



poblacion gitana, a la cual han expulsado de su
territorio para evitar que sean objeto del sistema de
proteccion social. El recorte de los presupuestos
publicos es la constante en un ambiente de fuerte
conservadurismo financiero que encabeza el Fondo
Monetario Internacional al amparo de que los Estados
no pueden comprometer recursos que no tienen, ni
gastar alegremente lo que tampoco disponen. Los
riesgos de huelgas, paros y movilizaciones tienen
un estado latente de estallidos y protestas que en
cualquier momento se traduce en hechos efectivos.
La austeridad como modo de vida se impulsa con
politicas publicas que desestimulan el crecimiento
econdmico y con ello se desanima la demanda de
los consumidores para que la oferta de los bienes y
servicios publicos no aumente.

La economia de la demanda -empleo, consumo,
ahorro, inversion- en la vision de John M. Keynes es
rebasada por la economia de la oferta -escasez de
recursos, desestimular consumo, demanda, inversion
publica- que fincada en el teorema de no gastar lo
que se tiene para aminorar los desequilibrios fiscales
y monetarios, se ha convertido en la bandera de la
economia global. Un punto sensible en los tiempos
actuales es que el desempleo aumenta. En el caso de
Espana, se ubica en un 20 %, lo cual implica que es
doble del que prevalece en la Unién Europea.

No menos sorprendente es que en Cuba se anuncia en
dias pasados que el Estado despedira a medio milléon
de trabajadores de las oficinas gubernamentales.
Contra todo prondéstico, Cuba ingresa al paquete
de medidas restrictivas para cuidar y equilibrar sus



finanzas, en momentos que la economia no prospera,
a pesar de la apertura gradual que se realiza con la
llegada al poder de Raul Castro.

México no es ajeno a los efectos desfavorables de la
economia. Con base en el Reporte de Competitividad
Mundial 2010 - 2011 del World Economic Forum (WEF)
cayo del lugar 60 al 66, debido a los problemas de
inseguridad y a los gastos que ocasiona para frenarlo
(Excelsior, Dinero, 9/10/10). Incluso en el ambiente
de restriccidon presupuestaria del pais, la Secretaria
de Energia no sélo ha incrementado ocho veces el
precio de las gasolinas en 2010 y tiene previsto que
el subsidio que la financia de enero a julio y que
asciende a 52,000 mil pesos, se elimine en el futuro,
debido a que el plan inicial para este aino sumaba 35
mil millones de pesos. Esto implica que se destinaron
17 mil millones de pesos mas para el subsidio de las
gasolinas (Excelsior, Dinero, 9/10/10).

La tendencia apunta por la disminuciéon de los
recursos publicos canalizados al bienestar social, lo
cual implica podar los compromisos con la agenda de
los beneficios compartidos y orientados a mejorar la
calidad de vida de la poblacién. A ello debe agregarse
que los fendbmenos naturales le pasan la factura a
las haciendas publicas de los Estados, debido a
que la erogacion de gastos no siempre previsibles
y mayusculos, obliga a un mayor desembolso de
los recursos publicos. En efecto, el impacto de los
huracanes, los tsunamis, los temblores y los tornados
es cada vez mas destructivo, lo cual obliga a los
Estados a destinar recursos a la poblaciéon danada,



disminuyendo la existencia de los mismos para
asuntos del desarrollo y los procesos distributivos
orientados a mejorar la calidad de vida. Es el caso de
Pakistan y México que tienen zonas vulnerables en su
naturaleza, que no sélo generan dolor, destruccion y
desconsuelo, sino que obligan a la redistribucion de
los recursos escasos en medio de un ambiente de
limitaciones financieras y presupuestales.

No menos importante en el caso de México es el
aumento del desempleo que segun del datos del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia indica
que dos millones 687 mil habitantes no encontraron
empleo al cierre del mes de octubre, lo que implica
que 5. 7 por ciento de la Poblacion Econémicamente
Activa (PEA), mientras que la salida de capitales
fue de 14 mil 47 millones de doélares que obedece
entre otros factores al “defectuoso” sistema judicial
que permea a algunas entidades federativas, la
falta de modernizacion de los procesos juridicos
y la inseguridad (Excelsior, Dinero, 26/11/2010).
Estos datos reflejan que las condiciones de vida en
el pais son adversas, dado que inciden de manera
importante en la disminucion de la calidad de vida y
en la caida del capital neto, debido al abandono del
territorio nacional para ingresar a circuitos bancarios,
financieros y monetarios en los cuales la certidumbre
politica e institucional es mas vigorosa, lo cual
favorece la salida de capital hacia bancos extranjeros
hasta en un 26 por ciento.

Se abordan en este nimero temas contemporaneos
relacionados con la planeacién metropolitana como



politica publica, la politica contra la violencia de las
mujeres, la teoria de juegos en los gobiernos locales,
el liderazgo politico y la gobernabilidad en el Estado
de México, el Buen Gobierno en Zumpango, las
fuentes alternas de financiamiento a nivel municipal
e importancia de la organizacion en los procesos de
gestion publica.
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La planeacién metropolitana integral como politica publica:
Relos, Oportunidades y hneamientos para Su aiserno y ronmuacion

* Doctora en Folica Fuiblica y Maesta en
Frospectiva. £stratégica. Frofesora  Titular -en /a
Facuftad ae Clencias Foliticas y Aaministracion
Fublica ae la Universidad Autonoma de Nuevo Leon
(UANL). Directora adjunta ae Kybernarn Strategos.

Lorena Anaya Gonzadlez*

Abstract

La autora expone /a necesiaad ae tener pollicas publicas
COn afcance /melropoNianco que coaayuvern a Solicionar
/08 problemas e /a realaad complea metropoliana que
se vive en e pals. Destaca e/ vinculo entre /as policas
publicas y /a prospectiva lemitona, al formuar una
oropuesia /metodologica para el aiserio y formunacion ae
un plan estrategico de aesarrolo metropoliano ntegral
en e/ que se nclya 1os ambitos geogranico, economico,
SOC/E), estralegico, poliico - mstiucional.

Falabras clave: Estralegia, planeacion, policas puiblicas
melropoltanas, prospectiva territornial y zona imetropoliana.

/he author sets out e necessity o have public polcies
witlr imetropolian reach 1at hep rto sole the problems of
the metropoliarn complex reaity that /s hvea in the courntry.

She emphasizes the bornd betweer the public poicies and
lerrifonal prospective, when fonmulating a /meifiodologrical
poroposal or the aesign and fonmuation of an Siraregrc,

metropolian ana miegral pian, n which e scopes are
mnchiaed inageographical Social, economical ana polical-

mstitutional way.

Key words, Sirateqy, plaming, public polckes, terrtorial
porospective and metropoliarn zorne.
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Introduccion

En los Ultimos anos el proceso de globalizacién ha dado lugar a cambios
importantes en materia econémica, politica y social, que si bien en un
inicio tuvieron un impacto nacional, han alcanzado el ambito local;
propiciando con ello transformaciones importantes en la dinamica
urbana, en donde las ciudades y los centros urbanos han jugado un
papel fundamental.

Hoy en dia, existen senales que evidencian la necesidad de un cambio
en las politicas publicas para el desarrollo de las ciudades, entre las
que sobresalen: a) el entorno globalizado, la competencia es ahora
entre ciudades y ya no entre los paises, por lo que se deben llevar
a cabo acciones concretas para que las metrépolis sean cada vez
mas competitivas y se posicionen globalmente; b) el cambio en la
estructura socio-espacial, el cual ha dado lugar a la emergencia de
nuevas tendencias en la distribucion poblacional y en la expansion e
integracion de las ciudades; c) el papel protagoénico de las ciudades,
ahora las ciudades llevan a cabo nuevas funciones, son consideradas
actores sociales complejos y multidimensionales, y tienen un mayor
protagonismo en la vida politica, econémica, social y cultural de los
paises y regiones; d) los procesos de descentralizacién y fortalecimiento
de los gobiernos subnacionales, la descentralizaciéon de las funciones
publicas ha otorgado nuevas responsabilidades a los tres 6rdenes de
gobierno, particularmente al ambito municipal; €) la nueva realidad
urbana, hoy en dia en México existen 56 Zonas Metropolitanas (ZM) las
cuales involucran a 345 municipios a nivel nacional, concentran el 56%
de la poblacién total del pais, el 79% de la poblacién urbana y generan
el 75% del PIB; f) la incertidumbre respecto el rumbo que estan tomando
las metrépolis, dada la competencia global, es necesario definir el
rumbo de las metrépolis, de tal manera que sociedad y gobierno tengan
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un objetivo comun, se orienten las acciones gubernamentales y se
pueda disminuir la incertidumbre generada por el futuro; y, g) la re-
conceptualizacion del papel de la ciudadania en el desarrollo de las
ciudades, la sociedad civil estd tomando un papel activo en la toma
de decisiones gubernamentales, participando como sujetos y no como
objetos del desarrollo.

En el caso mexicano, a todo ello puede agregarse la pluralidad y
alternancia politica; asi como lafalta de politicas publicas con un enfoque
metropolitano, las cuales sirvan como marco de referencia y propicien
el trabajo conjunto y coordinado de los municipios metropolitanos, de
tal manera que se establezcan proyectos y programas que den solucién
a las problematicas inherentes a la compleja realidad de las metrépolis.

El objetivo del presente articulo es establecer lineamientos de politica
publica que sirvan de marco de referencia para los tomadores de
decisiones, sobre el qué hacer hoy para construir un mejor futuro para
las metropolis mexicanas; futuro en el que se establezca un proyecto
metropolitano, que favorezca el desarrollo sustentable y propicie el
posicionamiento estratégico de las metropolis, y que ademas considere
e integre los diferentes ambitos que se vinculan con la compleja realidad
metropolitana.

Para ello, el articulo se divide en cinco secciones. En la primera se hace
una resefna de la planeacién del desarrollo y se evidencia el potencial
del uso de la prospectiva territorial tanto para el disefio de politicas
publicas, asi como para la gestion publica de las metrépolis. En la
segunda seccién se presenta cual ha sido la evolucion de planeacion
del desarrollo en México, al ir de la Planeacion Indicativa a la Planeacion
Estratégica, con visién de largo plazo. Posteriormente, se habla sobre
el proceso de metropolizaciéon en México, demostrando la realidad
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metropolitana en que se vive actualmente. En la cuarta seccién, se hace
referencia a la propuesta metodolégica y se mencionan los factores
clave a considerar en el diseio y formulacién de un Plan Estratégico de
Desarrollo Metropolitano Integral (PEDMI), a partir del cual se propicie
la construccion de un mejor futuro para las metrépolis. Finalmente,
se establecen lineamientos de politica publica que coadyuvan al
establecimiento de un PEDMI en el caso de las metropolis mexicanas.

Planeacion del desarrollo y prospectiva territorial:
La importancia de Ila vision estratégica de las
metropolis

Desde hace ya varias décadas, la planeacién ha sido considerada como
un instrumento para adecuar y racionalizar la toma de decisiones, ya
que implica un proceso de reflexion a partir del cual se define qué hacer
para pasar de un presente conocido, a un futuro deseado. La planeacion,
que en los anos treinta se fundamentaba en la gestién empresarial y el
control presupuestario, ha evolucionado hacia un enfoque de planeacién
estratégica creativa y participativa, en la que se presta mayor atencién
alainnovacion y a los actores sociales. Como parte de este desarrollo,
a partir de la segunda mitad del siglo XX la planeaciéon estratégica
comenz6 a utilizarse como instrumento analitico y decisorio en el mundo
empresarial, extendiendo su uso a la gestion publica.

A partir de los anos ochenta el enfoque de planeacién estratégica ha
sido considerado para establecer el rumbo de las ciudades. Desde
entonces, la planificacion estratégica de ciudades, ha propiciado el
establecimiento de proyectos de ciudad a largo plazo, que bajo una
concepcion global e integral, orienten las acciones para alcanzar la
proyeccion futura de la ciudad. En este sentido, considerando que existe
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un paralelismo importante entre la empresay la ciudad, Fernandez Guell
define la planificacién estratégica de las ciudades como:

“...una forma sistematica de manejar el cambio y de crear un
mejor futuro posible para una ciudad. Un proceso creativo
que sienta las bases de una actuacion integrada a largo
plazo, establece un sistema continuo de toma de decisiones
que sobrelleva cierto riesgo, identifica cursos de accion
especificos, formula indicadores de seguimiento sobre los
resultados e involucra a los agentes sociales y econémicos
locales a lo largo de todo el proceso” (1997: 54).

Desde hace mas de diez anos, Fernandez Giliell sehalaba que la
planificacién estratégica de las ciudades requeria de una metodologia
estructurada que permitiera resolver los retos a los que se enfrentaba
en ese entonces esta perspectiva de andlisis. En esos anos, los retos
se vinculaban con cuestiones como la incertidumbre creada por el
dinamismo del entorno, la creciente complejidad de los procesos
urbanos, y la diversidad de agentes e intereses que intervienen en
el desarrollo urbano (1997: 67). Sin embargo, con el paso del tiempo
estos retos se han modificado, por lo que hoy en dia los principales
desafios a los que se enfrenta este enfoque se refieren a: 1) incorporar
la vision de futuro a través de la prospectiva; 2) seguir innovando con
los instrumentos de andlisis; 3) desarrollar una efectiva participacion
ciudadana en el proceso de planificacién; 4) lograr la concurrencia con
la planificacion urbanistica a nivel local y con otros planes sectoriales a
nivel territorial; y, 5) establecer mecanismos efectivos de seguimiento y
evaluacion de los planes (2007: 22).

De manera paralela a la planeacién, en los afnos cincuenta surge el
pensamiento prospectivo como una disciplina que busca atraer y
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concentrar la atencién sobre el porvenir, imaginandolo a partir del futuro
y no del presente. En los aios cincuenta y sesenta, los estudios de futuro
se enfocaban a predecir y pronosticar el cambio social; hoy en dia, estan
orientados hacia la construccion colectiva del cambio. La prospectiva
estratégica, caracterizada por su pensamiento holistico, sistémico y por
su actitud proactiva, ha sido aplicada en diferentes ambitos; no obstante,
los estudios pudieran clasificarse en cuatro grandes areas: prospectiva
empresarial, prospectiva tecnolégica, prospectiva politica y prospectiva
regional o territorial. Esta ultima, vinculada con la generacién de planes
estratégicos metropolitanos en los que se ha establecido un proyecto
integral de ciudad.'

Alrespecto, Borjay Castels sefialan que un proyecto de ciudad?(metrépoli
o regién) basado en un plan estratégico de amplia concertacién social,
representa una gran oportunidad democratica, ya que ofrece una
respuesta integrada desde el lugar donde se plantean los problemas
de la sociedad y desde donde pueden actuar los agentes publicos y
privados conjuntamente; y por que permite reconstruir el sentido de
ciudad, del territorio, en una época donde la pérdida de conciencia de
los limites y de disolucion de las ideologias que soportan los proyectos
colectivos, nos plantea el reto de rehacer nuestros sistemas de convivencia
(2002: 165).

Es en este contexto, que reconociendo que la realidad metropolitana
es dinamica, contradictoria, compleja, que en ella se producen

"En las ciudades que se ha dado un proceso de transformacién urbana con visién de largo plazo,
las principales determinantes han estado relacionadas con aspectos tales como: la toma de
conciencia de la globalizacion econdémica, la concertacion de los actores urbanos, el liderazgo
local personalizado, la voluntad conjunta y el consenso ciudadano, asi como el aprovechamiento
de un evento internacional (Borja y Castells, 2002).

2 La eficacia de los planes o proyectos a futuro dependera de muchos factores, entre los que
sobresalen: 1) la movilizacién de los actores urbanos publicos y privados; 2) el marketing de la
ciudad; y, 3) la reforma politica (2002:150).
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desequilibrios y desigualdades crecientes, y que esta fragmentada
institucional y territorialmente; es evidente la necesidad de plantear
un proyecto de ciudad a escala metropolitana, ya que se requiere de
politicas integradas, que sean representativas tanto de los municipios
como del conjunto de la ciudadania. Una de estas politicas, se refiere
a contar con un Plan Estratégico de Desarrollo Metropolitano Integral®
que represente un esquema director coherente, que condicione la
aprobacién definitiva de planes locales, asi como la cofinanciacion
de programas y proyectos por parte de los organismos regionales y
estatales o en su caso, metropolitanos (Borja, 2004). Y es que el que una
ciudad disponga de un plan estratégico, significa que es consciente
de la necesidad de definir una estrategia, que intenta un diagnéstico
y busca una orientacién; ademas, que reconoce que para que pueda
existir un verdadero proyecto de ciudad, es indispensable definir
objetivos comunes entre las instituciones y los agentes econémicos,
politicos y sociales que operan en el territorio (Merino, 2004).

Una vez senalado lo anterior, es pertinente aclarar que asi como la
planificacién estratégica busca complementar y no suplantar a la
planificaciéntradicional; asilaprospectivaterritorialbuscacomplementar
alaplanificacion estratégica de ciudades, de tal manera que la utilizacion
conjunta de estos enfoques permita integrar las diferentes actividades
y asegurar un proposito y una direccién comun, en la que la orientacion
a largo plazo, la visién integral y la participacion ciudadana, jueguen un
papel fundamental. Es aqui en donde la prospectiva territorial tiene su
potencial.

3 En el caso especifico de un Plan Estratégico de Desarrollo Metropolitano Integral, el objetivo
estratégico que se persigue es la “definiciéon de una visién”. Para lograrlo, lo que se requiere es
propiciar una movilizacion regional alta, asi como desarrollar las habilidades de los actores locales
para generar mas informacion estratégica para la toma de decisiones y la formulacion de politicas
publicas. Cabe mencionar que ademas de los resultados formales de los ejercicios de prospectiva
territorial, se generan procesos de aprendizaje relacionados con la construccién de capital social
y la creacién de redes que favorecen el surgimiento de una sociedad con pensamiento - accion
estratégica (Espinosa y Gonzalez, 2004: 13).
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La prospectiva territorial es un instrumento que facilita la construccién
de consensos y mejorar la gestion de las politicas publicas a través
de evaluaciones y mediciones concretas respecto al impacto de las
decisiones politicas en territorios focalizados; por lo que ésta debe ser
vista como un enfoque que ayuda a identificar los factores de desarrollo
local, para facilitar la incorporacién al desarrollo global (Cervera, 2010).
El enfoque de prospectiva territorial se ha empleado con éxito en
diferentes paises de Europa, Estados Unidos y América Latina.* El
factor comun® entre las diferentes experiencias, ha sido la vinculacién
de elementos tales como: anticipacion, participacién, networking, visién
y accion,® los cuales aseguran que las actividades prospectivas tengan
una orientacion a largo plazo, utilicen un enfoque interdisciplinario,
identifiquen las relaciones existentes entre los diferentes factores y
actores, se institucionalicen; y, empleen técnicas formales (FOREN, 2001).

4 Algunos de los lugares en que se ha aplicado prospectiva territorial son: Lyon y Limousin, Francia;
Lombardia, Italia; Westmidland, Gran Bretafa; Pais Vasco, Espafa; Irlanda; lowa y Chicago en
Estados Unidos; Rio de la Plata, Brasil; Sonora, México; Valle de Sula, Honduras (Red FOREN,
2001).

5 Godet (1995; 2009) establece que los elementos fundamentales que deben incluirse en todo
ejercicio prospectivo en el ambito territorial son: la anticipacion, la accién y la apropiacién; los
cuales pueden complementarse con la participacion y el networking.

6 La anticipacion se refiere a tener una actitud proactiva ante el futuro; por lo que es importante
visualizar el futuro ideal de la metrépoli, para establecer acciones especificas en el corto plazo,
que lleven a la construccion de ese mejor futuro que se desea alcanzar. La accion, se relaciona con
el establecimiento de las estrategias que se van a seguir y las actividades especificas que se van
a realizar, para lograr alcanzar ese futuro deseado; de tal manera que el ejercicio de planificacion
estratégica de las ciudades no se quede plasmado a manera de utopia, sino que éste se convierta
en realidad. La apropiacion, se vincula con la motivacion y la movilizacion colectiva de los actores
locales, de tal manera que se sientan parte importante del proyecto de ciudad y se involucren en la
implementacion de las diferentes acciones estratégicas definidas para alcanzarlo. La participacion
enfatiza la importancia de que en el proyecto de ciudad se involucre a los diferentes actores sociales
de tal manera que no se vea como una imposicion por parte del gobierno, sino como un proyecto
consensuado en el que se busque el bienestar econémico y social de todos los habitantes. Por su
parte, el Networking se relaciona con la formacion de nuevas redes sociales, que son las que van
a legitimar las acciones y decisiones del gobierno, a través de la institucionalizacién de espacios
sociales. (Godet, 1995; 2009).
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La aplicacion del pensamiento prospectivo en diferentes campos
relacionados con el disefno de politicas publicas es viable, ya que
tanto la prospectiva estratégica como sus herramientas, pueden ser
utilizadas en el sector publico para realizar estudios que involucren
la identificacion del futuro deseable; asi como para determinar las
estrategias necesarias para alcanzarlo.” Ademas, dada la dinamica
del entorno, ya no es posible realizar planes estratégicos desde una
perspectiva clasica en la que se tenga una vision Unica, sino que es
necesario contar con estrategias claras y planes contingentes basados
en los escenarios posibles y probables; es aqui en donde la prospectiva
produce su mayor beneficio. En este sentido, es importante reconocer
que en el sector publico lo que sobran son planes estratégicos y faltan
los estrategas; situacion que ha sido propiciada ya que la formulacién
no se acompana de una implementacion apropiada del plan. En donde
el decaimiento de los planes estratégicos se debe frecuentemente a que
en la elaboracién del plan no participaron los responsables que se haran
cargo de su implementacion o a que no se informa suficientemente ni se
explica la necesidad, conveniencia o importancia del plan estratégico
para alcanzar un mejor desempefno o el cumplimiento de su misién
publica (Aguilar, 2006).

Es aqui en donde el enfoque prospectivo se constituye como una
alternativa estratégica y tactica para que la sociedad participe en el
disefio y construccién de las politicas publicas; ya que una de sus
premisas se relaciona directamente con la participacién activa de los
actores, y conlograr que éstos se apropien de los programas de gobierno,
al sentirse parte del quehacer gubernamental (Miklos, et al, 2008). La

7 En el sector publico, las estrategias suelen tomar forma de: a) iniciativas legales; b) iniciativas
hacendarias; c) politicas publicas; d) iniciativas administrativas; y, e) proyectos de inversién
(Aguilar, 2006: 308).
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prospectiva ha sido reconocida como un instrumento privilegiado para
contribuir con la comprensién de las dinamicas territoriales, en un
contexto cada vez mas marcado por la descentralizacién, la autonomia
de decision y la necesidad de cooperar; ademas, permite inculcar una
cultura de la prevision y el debate colectivo acerca de los retos futuros
y las decisiones presentes que de ellos se derivan, paso obligatorio
para prever los cambios estructurales y las mutaciones profundas de
los territorios (Godet, 2009: 78). Si bien los resultados de la prospectiva
se reconocen como aportaciones valiosas para establecer prioridades
en las iniciativas publicas, en la construccién de visiones de futuro, en
la formacion de redes, en la difusidén de la educacion y el conocimiento
entre los principales actores, especialmente entre los responsables de
las decisiones publicas® (Fundacion Eduardo Frei, 2005). Es importante
reconocer que la incorporacién del enfoque prospectivo al quehacer
gubernamental, permite establecer politicas publicas dinamicas e
integrales que respondan, en tiempo y forma, a los cambios generados
por la dinamica global. Como se mencioné previamente, la prospectiva
territorial es una herramienta Util para esbozar el futuro de las metropolis,
ya que los beneficios emanados de la incorporacion de un enfoque
sistémico, holistico e integral, permiten enriquecer los planteamientos
de la vision territorial; y por tanto, del plan estratégico de desarrollo
metropolitano disefiado para ello.

8 La utilidad de la prospectiva para con la gestiéon publica se relaciona con cinco funciones
especificas: 1) la cognitiva, tiene como objetivo monitorear y comprender las dinamicas de
cambio tecnoloégico y global, por lo que permite producir visiones e intercambiar conocimiento;
2) la decisoria, ya que provee insumos significativos para la toma de decisiones, favoreciendo la
determinacion de objetivos, evaluacion de procesos y mecanismos; 3) la proyectiva, que estimula
la imaginacién para ampliar la gama de alternativas, por lo que ayuda a producir nuevas ideas y
proyectos eficaces; 4) la educativa, la cual busca forjar conciencia y perspectiva global entre una
nueva generacion de ciudadanos, lideres-planificadores, por lo que desarrolla la capacidad de
gobierno; y, 5) la organizativa, cuyo objetivo es promover sinergias y cooperacion entre los actores
y las redes sociales, de tal manera que propicia el compartir informacion relevante, legitimando la
accion publica (Medina y Ortegén, 2006).
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Finalmente, cabe mencionar que a pesar de que en América Latina se
elaboran planes con horizontes entre 10 y 20 afos, en la practica los
gobiernos siguen actuando por periodos y para dar respuesta a las
contingencias del dia a dia®(Massaris, 2002; citado por Miklos et al, 2008).
Lo cual se constituye como un reto para el pensamiento prospectivo,
ya que éste es ineficaz si no se acompana de la estrategia y si no
considera a los actores sociales involucrados; por lo que es necesario
reconocer que es un proceso continuo que permite ir adaptando las
estrategias a los cambios que se presenta en el medio ambiente, en
la cual el involucramiento y movilizacion de los actores locales es un
factor clave de éxito.

De JIla planeacion indicativa a Ia planeacion
estratégica en México

En México, fue durante el sexenio de José Lépez Portillo, 1976-1982, que
se tuvo una gran actividad de planeacién por parte del Estado; siendo
uno de los cambios mas importantes la sustitucion de la Secretaria de la
Presidencia por la Secretaria de Planeacién y Presupuesto (SPP), como
6rgano central de planeaciéon. Fue en este sexenio que se empezé a
crear un Sistema Nacional de Planeacién, mismo que se responsabilizé
tanto de las normas, como de la metodologia para la elaboracion,
aplicacion y actualizacion de planes y programas nacionales, sectoriales
y regionales que buscaran el desarrollo econémico-social del pais. De
igual manera, se formalizé institucionalmente el Sistema Nacional de
Planificaciéon Urbana con la creacion de la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (SAHOP), la cual seria la encargada de

9 Aguilar establece que esto se debe a que los administradores publicos no tienen el tiempo ni
la costumbre de pensar en el futuro de su comunidad, regién o pais, por estar preocupados y
agobiados por las demandas, exigencias y responsabilidades de la gestién cotidiana (2006: 260).
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formular y coordinar la politica general sobre asentamientos humanos
a nivel interurbano e intraurbano; asi como de formular el plan nacional
de desarrollo urbano.

Posteriormente, en el sexenio de Miguel de la Madrid 1982-1988, se le
dio mayor importancia a la planeaciéon econémica, al crearse el Sistema
Nacional de Planeaciéon Democratica (SNPD); a partir del cual el Estado
buscaba:

“...impulsar y orientar el desarrollo econémico y social
del pais (mediante el compromiso) [...] de organizar las
actividades del gobierno de manera racional y previsora y
con el apoyo de una amplia participacién popular” (PND
1983-1988, citado en Méndez, 2008).

En México, fue durante el sexenio de José Lépez Portillo, 1976-1982,
que se tuvo una gran actividad planeadora por parte del Estado; siendo
uno de los cambios mas importantes la sustitucién de la Secretaria de la
Presidencia por la Secretaria de Planeacion y Presupuesto (SPP), como
érgano central de planeacién. Fue en este sexenio que se empezé a
crear un Sistema Nacional de Planeaciéon, mismo que se responsabilizé
tanto de las normas, como de la metodologia para la elaboracion,
aplicacion y actualizacién de planes y programas nacionales, sectoriales
y regionales que buscaran el desarrollo econdmico-social del pais. De
igual manera, se formaliz6 institucionalmente el Sistema Nacional de
Planificacion Urbana con la creacion de la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (SAHOP), la cual seria la encargada de
formular y coordinar la politica general sobre asentamientos humanos
a nivel interurbano e intraurbano; asi como de formular el plan nacional
de desarrollo urbano.
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Posteriormente, en el sexenio de Miguel de la Madrid 1982-1988, se le
dio mayor importancia a la planeacién econémica, al crearse el Sistema
Nacional de Planeaciéon Democratica (SNPD); a partir del cual el Estado
buscaba:

Fue en este contexto que durante el sexenio se buscé consolidar el
marco legal de la planeacién incorporando a la Constitucion General de
la Republica el Articulo 25, que senala las atribuciones del Estado para
planear, conducir y coordinar la actividad econédmica nacional; asi como
el articulo 26, que tipifica el ejercicio planificador. Dichas modificaciones
fueron plasmadas en la Ley de Planeacion de 1983, la cual especificaba
la creacion de unidades administrativas con funciones de planeacion
de todas las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal (DOF, 1983 citado en Garza, 1992); ademas de que establecia
la obligatoriedad de la publicacién del Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988; asi como el establecimiento de lineas de accién, objetivos
y politicas sectoriales, que se tradujeran en programas especificos, a
implementarse en el corto y mediano plazo. Es por ello que se formularon
e implementaron programas regionales, programas econdémicos y
programas especiales; y, se publicaron doce planes estatales (Baja
California Sur, Colima, Chiapas, Durango, Guerrero, Jalisco, Nuevo
Leén, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Tamaulipas y Zacatecas) y
dos municipales (Guaymas, Sonora y la Cuenca del Coatzacoalcos,
Veracruz); los cuales constituyeron un primer esfuerzo de algunos
estados y municipios por participar en el proceso de planeacién con el
objetivo de que fuera integral (Méndez, 2008).

Aunado a lo anterior, en 1983 se dio inicio a un proceso de
descentralizacion de las funciones publicas, el cual otorgé nuevas
responsabilidades alos tres érdenes de gobierno. En lareformamunicipal
de febrero de 1983, se modificé el Articulo 115 constitucional con el
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objetivo de reintegrar al municipio la gestién de los asuntos politicos
y la planeacion del territorio. Ademas, con de la promulgacion de la
Ley de Planeacion de ese mismo ano, se establecieron las atribuciones
del Estado para planear, conducir y coordinar la actividad econémica
nacional, y se especificé el ejercicio planificador; propiciando con ello
la elaboracion de Planes Estatales y Municipales, asi como la posterior
formulacion de Planes Regionales y Planes Especiales.

En estos anos, la medida mas importante en relacién a los asentamientos
humanos, se refiere a la reforma municipal de febrero de 1983, en la cual se
modificé elarticulo 115 constitucional con el objetivo de reintegrar almunicipio
la gestion en los asuntos politicos y la planeacién de su territorio; ademas
de determinarse la canalizacién de recursos para estados y municipios,
a partir de tres fondos federales: el Fondo General de Participaciones, el
Fondo Financiero Complementario y el Fondo de Fomento Municipal.

Con base en lo anterior, considerando que uno de los principales
problemas del pais era la concentracion econdmico-demografica de la
Ciudad de México, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, establecia
que la descentralizacién de la vida nacional era un imperativo para la
consolidacién politica, econémica, administrativa y cultural del pais,
asi como para ser una sociedad equilibrada y plenamente desarrollada.
(Poder Ejecutivo Federal, 1983, citado en Garza, 1992). A pesar de todos
estos esfuerzos de planeacion realizados, y de ser el sexenio en que
mas planes y programas se habian aplicado, la crisis econdmica siguio
presente, por lo que los problemas en lugar de resolverse, se agravaron;
propiciando de esta manera, la disminucién de la calidad de vida de
la poblacion. Dada la crisis que se vivié en la década de los ochentas,
se redujo la atencidn a las cuestiones urbanas y fue hasta inicio de los
anos noventa que surgieron tanto el Programa Nacional de Desarrollo
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Urbano 1990-1994, como el Programa Nacional de Ecologia 1990-1994
(Garza, 1992).

En el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, 1988-1994, la Secretaria
de Programacion y Presupuesto siguidé llevando a cabo planeacion
indicativa. En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, se consideraban
programas regionales, planes estatales y municipales y programas
especiales; sobresaliendo entre éstos ultimos, el Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol), enfocado al combate de la pobreza extrema.
Posteriormente, durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn,
1994-2000, dada la fuerte crisis econdmica que se vivia en el pais, en
el PND 1995-2000 se hablaba de programas sectoriales y ya no de
programas nacionales; ademas, la politica econdmica se alejé de la
planeacion, y se obtuvieron resultados en los que se evidenciaba la
ausencia de un desarrollo socioecondmico y sustentable, al presentarse
bajas tasas de crecimiento y un incremento de la poblacién marginaday
en pobreza extrema (Méndez, 2008).

Fue a partir del ano 2000 que se dio un nuevo enfoque a los Planes
Nacionales de Desarrollo (PND), los cuales se empezaron a elaborar
considerando un horizonte mayor al sexenio; por lo que sus
planteamientos estaban orientados al largo plazo. En el sexenio de
Vicente Fox, con el PND 2000-2006 se establecid la Vision México 2025
y con Felipe Calderéon, en el PND 2006-2012, se planteé la Visidn México
2030; lo que manifiesta la necesidad de planear estratégicamente,
visualizando el futuro que se quiere para el pais y actuando desde hoy
para lograrlo.

Finalmente, se puede afirmar que la incorporacién de una vision a largo
plazo en los Planes Nacionales de Desarrollo representa un importante
primer paso; sin embargo, un nuevo reto para la planeacién en
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México consiste en reconocer la necesidad latente de formular Planes
Metropolitanos Integrales, que sirvan como marco de referencia para las
ZM, de tal manera que se concentren y orienten los esfuerzos para dar
respuestas integradas y no sectoriales a los retos econdmicos, politicos
y culturales de nuestra época.

El proceso de metropolizacion en México

El proceso de metropolizacion en México cada vez toma mayor
relevancia. Desde 1940 la expansion fisica de varias ciudades de México
sobre el territorio de dos o0 mas estados o municipios, ha dado lugarala
formacién y crecimiento de zonas metropolitanas (ZM); las cuales han
jugado un papel central dentro del proceso de urbanizacién del pais.

En los ultimos treinta anos se han planteado diferentes delimitaciones
de ZM, las cuales tienen su origen con los trabajos de Unikel (1976), y
mas recientemente se basan en los acuerdos del Grupo Interinstitucional
conformado por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), el Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO) y el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI); quienes en Noviembre del 2007 definieron una ZM
como:

“... el conjunto de dos o0 mas municipios donde se localiza
una ciudad de 50 mil o mas habitantes, cuya area urbana,
funciones y actividades rebasan el limite del municipio que
originalmente la contenia, incorporando como parte de
si misma o de su area de influencia directa a municipios
vecinos, predominantemente urbanos, con los que mantiene
un alto grado de integracion socioeconémica” (2007: 21).
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En el 2007, con base en informaciéon del Il Conteo de Poblacion y
Vivienda 2005, el Grupo Interinstitucional SEDESOL-CONAPO-INEGI
delimité 56 ZM en México; de las cuales 9 tienen mas de un millén de
habitantes, 18 entre 500 mil y un millon de habitantes y 29 menos de
500 mil habitantes. La totalidad de ZM involucran a 345 municipios a
nivel nacional, concentran alrededor de 57.8 millones de habitantes; lo
que representa el 56 por ciento de la poblacion total del pais y el 79 por
ciento de la poblacion urbana. Ademas, de que generan el 75 por ciento
del Producto Interno Bruto (PIB) nacional. Este ano, las principales ZM
a nivel nacional eran la ZM Ciudad de México, la ZM de Guadalajara y
la ZM de Monterrey.

La transformacion del perfil demografico y econémico de México
hacia un caracter predominantemente metropolitano, ha propiciado
la alta concentracion de actividades productivas y el aumento en las
tasas de poblacion; lo que ha traido consigo implicaciones de politica
publica para los tres érdenes de gobierno, principalmente para el
ambito municipal. Lo anterior, dado que existe una creciente demanda
de bienes publicos por parte de las sociedades metropolitanas; y por
consiguiente una mayor necesidad de obtener mas recursos financieros
para ser erogados en el aprovisionamiento de estos bienes.

Es en este contexto que hace sentido el tener un Plan Estratégico
Metropolitano que oriente las acciones coordinadas entre los diferentes
gobiernos municipales, de tal manera que sea posible satisfacer de
manera eficiente, eficaz y efectiva las demandas de la sociedad. Al
respecto, el Grupo Interinstitucional sehala que hay que reconocer
que la planeacién, la coordinacion y la administracion metropolitana
son instrumentos clave para incidir positivamente en: a)el patrén
de organizacion espacial; b)el ordenamiento del territorio; c)la
sustentabilidad de estos centros difusores del desarrollo; y, d)lograr
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que la ZM sean econ6micamente competitivas. Esto ultimo, dado
que las metrépolis fungen como centros de actividad econémica y de
prestacion de servicios a nivel regional, por lo que representan una gran
oportunidad para propagar el desarrollo econémico y social; la cual debe
ser aprovechada, poniendo en practica mecanismos de coordinacion
intermunicipal e intergubernamental, tales como el asociacionismo
intermunicipal y la creacion de consejos metropolitanos para el desarrollo
economicoy lacompetitividad (2007:12). En este sentido, Zentella (citado
por SEDESOL-CONAPO-INEGI, 2007) senala que a pesar de todos los
esfuerzos realizados por delimitar las ZM, las autoridades municipales
no parecen haber tomado en cuenta la facultad de asociarse, por lo
que el asociacionismo intermunicipal es una practica poco frecuente en
las ZM; precisamente en donde mas se justifica un trabajo coordinado
en materia de planeacién urbana, ordenamiento territorial y prestacion
de servicios publicos. Por su parte, Sobrino (2003) establece que no
obstante la cierta madurez del fenémeno metropolitano en México,
el gobierno federal no ha creado un marco normativo suficiente para
promover la planeacion territorial desde una perspectiva metropolitana.
Por su parte, Iracheta (2009) plantea que en México se debe reconocer la
importancia de las aglomeraciones urbano-metropolitanas y definir una
politica integrada, de largo plazo y participativa; ya que de lo contrario
se incrementa el riesgo de que los indicadores de desarrollo econémico,
habitabilidad urbana y gobernabilidad caigan. Es por ello que establece
que para atender desde la politica, la sociedad y el gobierno el fenémeno
metropolitano, es necesario alcanzar tres objetivos: 1)tener una visién
metropolitana, elaborada y compartida por los actores sociales bajo
principios de gobernanza; 2)contar con estructuras politico-técnicas
para las metrépolis, que hagan obligatoria la coordinacién entre
gobiernos; y, finalmente pero no por ello menos importante, 3)llevar a
cabo una planeacidn-accion de largo plazo e integrada (2009: 7-8).

30



Factores estratégicos en el diseAo y formulaciodn
de un Plan Estratégico de Desarrollo Metropolitano
Integral para las metropolis mexicanas

Una vez evidenciada la necesidad de politicas publicas metropolitanas,
asi como el potencial del binomio politica publica-prospectiva territorial
para el establecimiento de un proyecto de ciudad; es fundamental
considerar que para que la planeacion metropolitana como politica
publica tenga los resultados esperados, es necesario ir un paso mas alla
y definir estrategias puntuales para enfocar los esfuerzos y coadyuvar al
logro del futuro deseado para la metrépoli.

Aun y cuando no existe una metodologia unica para llevar a cabo
ejercicios de prospectiva territorial,’® autores como Gabina (1999),
Mojica (2005), Cervera (2010) y Anaya (2010) han planteado diferentes
alternativas; a partir de las cuales se pueden identificar tres etapas
basicas: 1) contexto y diagndstico estratégico; 2) diseno del futuro; y, 3)
recomendaciones para alcanzar el futuro deseado.

Aunado a la diferencia entre metodologias, en el caso especifico de la
prospectiva territorial con un enfoque de visién territorial, los andlisis
se han centrado en diferentes aspectos. Por un lado, la Red FOREN
establece que el Foresight Regional con este tipo de enfoque, debe
considerar ambitos tales como: geografia, economia, geopolitica y
desarrollo humano (FOREN, 2001: 36). Mientras que Goux-Baudiment
(2001) ha propuesto como los cuatro ambitos de estudio: el politico, el
economico, el estratégico y el de inteligencia colectiva; y es a partir de
ellos que enumera los resultados de la prospectiva territorial. Tomando

10 Espinosa y Gonzalez (2004) establecen que en las diferentes ciudades o metrépolis en que se
ha aplicado este enfoque se han utilizado metodologias en las que tanto las etapas como las
herramientas utilizadas en cada una de ellas son similares; a pesar de que éstas han tenido que
adaptarse a las condiciones propias de cada territorio.
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en consideracion la complementariedad de ambos planteamientos, la
propuesta metodoldgica de Anaya (2010) establece que los ambitos
que deben ser considerados al llevar a cabo un andlisis de prospectiva
territorial con enfoque de vision territorial, son: 1) ambito geogréfico; 2)
ambito econdémico; 3) ambito social; 4) ambito estratégico; 5) ambito
politico-institucional; y, 6) ambito de participacidn social. En donde, los
tres primeros corresponden a los pilares del desarrollo de los territorios;
y los ultimos tres, a aspectos transversales que inciden directamente en
el mismo.

Las etapas a través de las cuales Anaya (2010) desarrollé su propuesta
metodolégica para vincular politica pulblica con prospectiva territorial
se detallan a continuacion.

Paso 1. Diagnéstico estratégico de los ambitos geografico, econémico,
social, estratégico, politico-institucional y de participacion social

Elaborar un diagnéstico estratégico de la metrépoli bajo estudio,
considerando las veintiséis variables vinculadas a los seis ambitos
propuestos desde la perspectiva de la prospectiva territorial.

" A partir del analisis de los casos de Barcelona, Curitiba y Montreal, referentes de la planeacién
metropolitana a nivel internacional, Anaya (2010) identifica que las variables a analizarse por
ambito son: Ambito Geogréfico: 1) ordenacion del territorio; 2) transformacién urbana; 3) manejo
y conservacién de recursos naturales; 4) movilidad urbana; y 5) prestacién de servicios basicos.
Ambito Econémico: 6) estrategia de Clusters; 7) alianzas publico-privadas; 8) innovacién y
desarrollo; 9) competitividad y complementariedad econémica; y, 10) estructura econdémica.
Ambito Social: 11) capital Humano; 12) calidad de vida; 13) cohesion social; 14) parques y espacios
publicos; y, 15) vivienda. Ambito Estratégico: 16) proyecto de ciudad; 17) marketing de la ciudad;
18) identidad local. Ambito Politico-Institucional: 19) cooperacién intermunicipal; 20) coordinacién
intergubernamental; 21) marco normativo; y, 22) desarrollo institucional. Ambito de Participacion
Social: 23) capital social; 24) redes de actores (networking); 25) apropiacion; y, 26) mecanismos
institucionales de participacion ciudadana.
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Paso 2. Identificacion de retos estratégicos

Llevar a cabo la aplicacion del Analisis Estructural,'? para que a partir
del analisis de las influencias y dependencias entre las variables, se
identifiquen aquellos retos estratégicos para la metrépoli bajo estudio,
para los cuales es necesario establecer lineamientos de politica publica
con las acciones especificas correspondientes.

Uno de los objetivos detras de la incorporacion del pensamiento
prospectivo a los planteamientos de la Planeaciéon Metropolitana, se
refiere a identificar los factores estratégicos que deben considerarse en
el momento del disefio y formulacién del Plan Estratégico de Desarrollo
Metropolitano Integral (PEDMI).

Para ello se llevé a cabo la aplicacion de la herramienta prospectiva:
andlisis estructural (AE), considerando las mismas variables analizadas
en la etapa previa de diagnéstico y con la participacidén de expertos. A
partir de su aplicacion, fue posible clasificar a las variables en funcién
de su motricidad y dependencia;'® e identificar los retos estratégicos' a
los que se enfrenta la metrépoli respecto a la planeacion metropolitana.
De tal forma que se obtuvo informacion estratégica para la toma de

2 E|l andlisis estructural es una herramienta de diagnéstico que permite identificar las relaciones
directas e indirectas entre las variables del sistema bajo estudio, calificando el grado en el que la
ocurrencia de una influye en la otra (Godet, 1995).

13 Las variables motrices son aquellas cuya evolucién condiciona mas el sistema, mientras que las
variables dependientes son las mas sensibles a la evolucién del mismo (Godet, 1995: 89).

4 Las variables de enlace, o retos estratégicos, se refieren a aquellas variables que por ser altamente
influyentes y altamente dependientes, son muy inestables; por lo que cualquier accion sobre ellas
tendra una repercusién simultanea sobre el resto de las variables; es decir, son consideradas como
variables estratégicas, ya que un cambio en ellas, dara lugar a la modificacién de la dinamica
global. Una caracteristica distintiva de este tipo de variables, es que alrededor de ellas se da una
lucha de poderes entre los actores relacionados, ya que a menudo entre los retos estratégicos se
encuentras temas considerados un tabu (Idem).
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decisiones, la cual debera ser considerada al momento del disefio y
formulacion del PEDMI de cada ZM."®

En este caso, los retos estratégicos que es indispensable considerar
al momento del disefio y formulacién de un PEDMI y para las cuales
es necesario establecer politicas publicas son: 1) proyecto de ciudad,
establecimiento del rumbo de la metrépoli para afrontar los retos del
siglo XXI, a partir de la definicién de visién en el que se establezca
el Escenario Ideal que se quiere para la ZMM al 2030; 2) vivienda,
construccion de viviendas dignas, con mayor calidad de materiales, del
espacio, flexibilidad de crecimiento de la unidad y con acceso a parques
y otras funciones urbanas; 3) cohesién social, inclusion y sentido de
pertenencia a un colectivo, en funcién de las condiciones materiales, las
relaciones pasivas, las relaciones activas, la inclusién social y la igualdad
social; 4) calidad de vida, estado de bienestar integral de los individuos
y la sociedad, en el que se satisfacen sus necesidades materiales,
psicoldgicas, sociales y ecoldgicas; 5) redes de actores, alianzas,
cooperacion y colaboracién entre grupos empresariales, sociedad civil
organizada, gobiernos municipales y gobierno estatal; es decir, entre
colectivos con capacidad de influir en el nivel local; 6) ordenacién del
territorio, contemplar el futuro de la metrépoli en el conjunto de su ambito
territorial, ordenandolo de forma unitaria y estableciendo prioridades de
usos y actividades sobre el territorio; 7) transformacion urbana, mejora
de la imagen urbana y regeneracion de espacios estratégicos; cambio
del enfoque de ciudad a uno metropolitano; 8) marco normativo, leyes
y reglamentos que consideren la realidad metropolitana; y, 9) manejo

5 Es relevante mencionar que en este caso, que lo que se busca es definir una vision territorial
al 2030, lo ideal es considerar las variables estratégicas identificadas a partir del analisis de las
relaciones potenciales, ya que de esta forma se integran en el andlisis las relaciones que se daran
eventualmente y que podran influir en la metrépoli dentro de veinte afos; por lo que ademas de
confirmarse ciertas intuiciones de partida respecto a la importancia de cada factor, también es
posible reflexionar sobre el resto de los resultados obtenidos.
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y conservacién de recursos naturales, uso y manejo sostenible de los
recursos naturales de la metrépoli; dotacion y conservacién de los
recursos naturales de la ZMM.

Paso 3. Generacion de escenarios

Disenar el futuro a partir de la definicién de los cuatro escenarios posibles,
delimitados en funcién de los principales retos a los que se enfrenta la
planeacion integral en el caso especifico de las metrépolis mexicanas.
De tal manera que visualizando el futuro, sea posible reflexionar sobre
las acciones que deben llevarse a cabo en el presente.

Un aspecto que vale la pena enfatizar, es que el diseino y formulacién del
PEDMI se enfrenta a dos grandes retos: el tener una visién metropolitana
y el mostrar un enfoque integral. Lo anterior, dado que una visién
comprensiva de la ciudad metropolitana no forma parte del sentido
comuin ni de las autoridades, ni de las instituciones publicas y privadas,
ni del ciudadano tradicional. Por lo que la racionalidad predominante
reconoce los problemas por sectores, o en el ambito municipal, pero no
efectivamente en una dimensidn territorial extensa y variable, y mucho
menos de manera integral (Valenzuela Van Treek, 2006).

Anaya (2010), considerando estos dos grandes retos identifica cuatro
escenarios posibles vinculados a la planeacién metropolitana:

Escenario 1. Paso a paso, construyendo el futuro de la metrépoli,
en el que se lleva a cabo la planeacion metropolitana pero se
mantiene el enfoque sectorial; Escenario 2. Grandes pasos para
la construccion de un mejor futuro,'® en el cual se la Planeacion

16 El Escenario 2 es el Escenario Apuesta, es decir, el escenario ideal que se quisiera alcanzar en
materia de planeacion metropolitana integral.
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es metropolitana y tiene un enfoque integral; Escenario 3. Un paso
para adelante y otro en el mismo lugar, la planeacién se sigue
llevando a cabo de manera no metropolitana, aunque con un
enfoque; y, Escenario 4. Ni para atras ni para adelante, todo igual...
en el cual las cosas siguen como hoy en dia, la planeacién no es
metropolitana y el enfoque es sectorial.'”

Al respecto, Iracheta (2009) establece que para enfrentar el fenébmeno
metropolitano es necesario buscar un nuevo enfoque que lo atienda
desde la politica, la sociedad y el gobierno; el cual debe cumplir al menos
tres objetivos: a)se requiere de una visién metropolitana, elaborada y
compartida por los actores sociales bajo principios de gobernanza;
b)se requieren estructuras politico-técnicas para las metrépolis, que
hagan obligatoria la coordinacion entre gobiernos; y, c)es necesaria una
planeacion-accién de largo plazo e integrada. Ademas, plantea que la
paradoja del desarrollo metropolitano exige una politica de Estado hacia
el territorio -desde una perspectiva regional y urbana-metropolitana-,
integrando su ordenamiento a las politicas de desarrollo econémico y
social, de creacion de infraestructuras y de sustentabilidad ambiental,
como camino para alcanzar un desarrollo mas armoénico y equitativo
(Iracheta, 2009: 35).

Paso 4. Lineamientos de politica publica

En funcién de los retos estratégicos identificados y de los escenarios
posibles definidos, establecer recomendaciones de lineamientos de
politica publica, asi como de las estrategias minimas necesarias que
coadyuven al cumplimiento de los objetivos planteados por el proyecto
de ciudad.

7 Para un mayor detalle respecto a los Escenarios planteados, ver: Anaya, 2010: 211-214.
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Lineamientos de politica publica vinculados al Plan
Estratégico de Desarrollo Metropolitano Integral de las
metropolis mexicanas

La recomendacion de Lineamientos de Politica Publica vinculados al
Plan Estratégico de Desarrollo Metropolitano Integral de las metrépolis
mexicanas, se configura a partir de los retos estratégicos previamente
identificados; los cuales se constituyen como el nucleo del plan desde
el punto de vista de su desarrollo. Cabe mencionar que los presentes
lineamientos buscan estimular la incorporacion del pensamiento
prospectivo en el quehacer politico, de tal manera que las politicas
publicas se disefien desde una perspectiva integral, holisticay sistémica;
asi como con un horizonte de largo plazo (Anaya, 2010: 215).

Lineamiento 1. Establecimiento de un proyecto de ciudad a largo
plazo

Definir un proyecto de ciudad para la metrépoli, que delimite y oriente el
futuro de laZM para posicionarla como una metrépoli global sustentable
al 2030; en el cual se considere e integre a los ambitos geografico,
economico, social, estratégico, politico y de participacion ciudadana, y
en donde los actores sean coautores del proyecto.

Bajo estas consideraciones, el conjunto de acciones minimas necesarias,
a fin de propiciar el establecimiento de un proyecto de ciudad a largo
plazo en las metropolis mexicanas son: 1)Crear, por mandato de ley,
el Instituto Metropolitano de Planeacion Integral, el cual sirva como
instancia técnica del Consejo Metropolitano y sea el responsable de
la planeacién integral y de largo plazo de las metrépolis; 2)Definir una
visidon metropolitana integral, con un horizonte de al menos 20 afnos,
en la que se consideren los ambitos geografico, econdmico, social,
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estratégico, politico-institucional y de participacion social; 3)Establecer
estrategias puntuales en las que se propicie la participacion activa de
los diferentes actores sociales como coautores del plan, de tal manera
que sean corresponsables y se apropien del proyecto de ciudad a largo
plazo; 4)ldentificar a los principales actores vinculados con el disefio y
formulacion del proyecto de ciudad, de tal manera que se consideren
las relaciones de influencia y dependencia existentes entre ellos al
momento de establecer estrategias para su logro.

Lineamiento 2. Ordenacidn territorial metropolitana con un enfoque
sustentable

Tomando en consideracién que uno de los objetivos del milenio es
propiciar el desarrollo sustentable, y que existe la necesidad latente
de poner atencion a este aspecto, resulta preponderante implementar
una politica conjunta de ordenacién territorial, en la que ademas de
considerarse a la ZM como un solo territorio, se favorezca el manejo
responsable y la conservacién de los recursos naturales.

A partir de ello se plantean las siguientes acciones minimas
indispensables para fomentar la ordenacion territorial metropolitana con
un enfoque sustentable; 1)Concretar una vision urbana-metropolitana
compartida por los actores plblicos, sociales y privados de la ZM
en cuestion; 2)Dejar de lado el enfoque sectorial y evolucionar hacia
una vision integral de la realidad urbana de la metrépoli, integrando
la planeacion de los asentamientos humanos con la planeacion del
desarrollo y la planeaciéon ambiental; y, 3)Homologar la normatividad
que ordena los usos de suelo de los municipios metropolitanos,
coadyuvando a que la competencia por la atraccion de inversiones sea
entre las metrépolis y no entre los municipios metropolitanos.

38



Lineamiento 3. Transformacion y regeneracion urbana de la metrépoli

Establecer proyectos conjuntos para la recuperacion de los espacios
publicos, mejorar el paisaje, resaltar la belleza urbana y fomentar una
ciudad limpia. Una de las estrategias vinculadas a este lineamiento se
refiere alarecuperaciony regeneracién urbana del Centro Metropolitano.

Lineamiento 4. Establecimiento de leyes y reglamentos de alcance
metropolitano

Es necesario reconocer la realidad metropolitana en las leyes y
reglamentos de cada entidad federativa a la que pertenecen; ya sea
actualizando, homologando o modificando el marco normativo que asi
lo amerite en su ambito de competencia.

En funcion de lo anterior se establecen las siguientes acciones, como
las minimas necesarias para el establecimiento de leyes y reglamentos
de alcance metropolitano: 1)Definir los ambitos territoriales en donde
es necesaria la concurrencia de la accidén gubernamental; 2)Replantear
la delimitacion de las Areas o Zonas Metropolitanas, segun sea el caso,
considerando la propuesta de delimitacién del Grupo Interinstitucional
SEDESOL-CONAPO-INEGI; 3)Establecer mecanismos institucionales y
juridicos que propicien la cooperacion intermunicipal, y la coordinacion
intergubernamental para potenciar el desarrollo de la metrépolis.’®

8 Autores como Iracheta (2009) y Garcia Ortega (2009b) establecen que dichos mecanismos
deben establecer la obligatoriedad de la cooperacion, sin embargo desde la perspectiva propia
de la autora, mas que obligar a los municipios metropolitanos a cooperar, lo mas importante es
establecer reglas del juego claras e incentivos puntuales para propiciarlo.
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Lineamiento 5. Fortalecimiento de las redes de actores

Establecer alianzas y generar confianza entre grupos empresariales,
sociedad civil organizada, gobiernos municipales y gobierno estatal,
creando redes de colaboracidén y cooperacion institucional y ciudadana
que trabajen corresponsablemente en el quehacer gubernamental.

El conjunto de acciones necesarias, a fin de propiciar el fortalecimiento
de las redes de actores en las ZM, son: 1) Implementar un programa
ad hoc para fomentar y lograr la apropiacién del PEDMI de la ZM por
parte de los actores politicos, econémicos y sociales, a partir del cual se
logre generar una identidad local y sentimiento de pertenencia del plan;
2) Establecer mecanismos de participacion ciudadana acordes a la
realidad metropolitana, a partir de los cuales se incentive la participacién
activa de los diferentes actores econdmicos, politicos y sociales y se
potencien los beneficios emanados de trabajar en red; 3) Potenciar
las redes de actores existentes, considerandolas e incorporandolas al
proceso de planeacion, de tal manera que su punto de vista se refleje en
los planteamientos emanados del proceso.

Conclusiones y recomendaciones

Tal y como se ha planteado a lo largo del presente articulo, es importante
recordar que la prospectiva no es planeacién, no define politica, y no
reemplaza los procesos de planeacion y toma de decisiones existentes;
sino que complementa estas tres areas incrementando su efectividad y
generando informacidn estratégica para la toma de decisiones, a partir
de la cual es posible disenar y formular lineamientos de politica publica
desde un punto de vista holistico, sistémico, teleolégico, trascendental
y participativo. Ademas, los resultados de la prospectiva territorial se
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reconocen como aportaciones valiosas para establecer prioridades en
las iniciativas publicas, en la construcciéon de visiones de futuro y en
las diferentes decisiones publicas. No obstante, no hay que olvidar que
todo estudio prospectivo es ineficaz si no se acompana de la estrategia
y si desde el momento de su concepcion no se considera a los actores
sociales vinculados con e | desarrollo de la metrépoli.

Hoy por hoy, si lo que se busca es contrarrestar las areas de oportunidad
identificadas y potenciar las ventajas comparativas con que cuenta
cada metrépoli mexicana, los actores econémicos, politicos y sociales
de las diferentes ZM deben tomar decisiones importantes. Por un
lado, se debe definir si se dara ese gran paso al pensar mas alla de la
coyuntura del corto plazo y propiciar el establecimiento de lineamientos
de politica publica cuyo horizonte sea mayor al periodo administrativo
correspondiente; de tal manera que se propicie el desarrollo de una
cultura estratégica en la que se piense qué se debe hacer hoy para
construir ese futuro anhelado. Y si la planeacion debe seguir llevandose
a cabo de manera poco coordinada, manteniéndose el enfoque
sectorial que marca la normatividad actual; en donde los municipios
metropolitanos establezcan cada uno sus propias metas aun y cuando
su cumplimiento vaya en contra del beneficio de la metrépoli en su
conjunto.

O si debe reconocerse que la que dindamica metropolitana es muy
compleja por lo que se necesita de politicas publicas integrales,
participativas e innovadoras, que permitan definir un proyecto de ciudad
al 2030, el cual guie las acciones vinculadas con el desarrollo de los seis
ambitos propuestos desde la perspectiva de la prospectiva territorial.
Bajo estas consideraciones uno de los primeros pasos a seguir se
refiere a propiciar el establecimiento de los mecanismos institucionales
correspondientes para coadyuvar al trabajo coordinado tanto entre
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las instancias como entre los niveles de gobierno, asi como entre los
diferentes actores sociales vinculados al desarrollo de cada metrépoli
mexicana...
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Introduccion

México ha registrado evidencias de la violencia que se ha ejercido en
contra de la mujer desde afios muy remotos'. Un fenbmeno presente en
la cultura 'y en la ideologia del mexicano. Que si bien, no es algo natural,
ha sido muy reciente su atencién como un asunto publico.

El poder trasladar el problema de la violencia, de su ambito privado-
doméstico al publico se impuls6 a través de serios debates,
movilizaciones de mujeres, lucha en y por espacios antes no ocupados,
asi como un arduo trabajo para colocarlo dentro de la agenda de
gobierno y su consecuente atencion.

En el proceso de construccidn, el planteamiento que origina “la cuestion
de la mujer” 2 se identifica en un primer momento, dentro de los grupos
feministas que enarbolaron estalucha. Y en otras etapas, se presentaran
actores interesados o circunstanciales, que van contribuyendo a la
formacién de la politica en contra de la violencia hacia la mujer. El
gobierno tiene un lugar importante en este camino, ya que posee los
recursos no sélo materiales, sino politicos, econdmicos, infraestructura,
redes de intercambio, etc., que posibilitan seguir trabajando en la
construccion de la prevencién, atencién y erradicaciéon de la violencia
hacia la mujer. Asi mismo, los organismos internacionales impulsan
desde los foros, encuentros, asambleas; instrumentos internacionales
(convenios, protocolos, etc.) que son herramientas que posibilitan
lecturas globales sobre la cuestién tratada; y que sirven de referentes
para cada uno de los paises.

' Para tener un panorama de la condicién de violencia hacia la mujer y falta de derechos desde
la época de los aztecas hasta las reformas de 1974 dentro del derecho civil, Carmen Lugo. La
legislacion familiar. En FEM, Vol. I, N° 7, 1979, pp, 24-35.

2 Término amplio que asigna un lugar a las diversas reivindicaciones vinculadas a los derechos
politicos, sociales y culturales de la mujer. En Gonzélez Cristina. Autonomia y alianzas. El
movimiento feminista en la ciudad de México, 1976-1986. UNAM, PUEG, México, 2001, p. 21
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Violencia hacia la mujer: un asunto del movimiento
feminista. Origen de la definicion del problema y
la demanda de atencion publica

Contexto

El resurgimiento del movimiento feminista en México, posibilito destacar
asuntos como: el control de la fecundidad, aborto, familia, trabajo
doméstico y opresion. Se trabajo en el sustento tedrico, requisito para
la argumentacion del discurso y su incorporacién al debate.

Existieron cuatro organizaciones que presidieron el movimiento feminista
en México: Mujeres en Accion Solidaria (MAS), Movimiento Nacional
de Mujeres (MNM), Movimiento de Liberacién de la Mujer (MLM) y La
Revuelta. Los programas que elaboraron y les dieron sustento para
su trabajo iban dirigidos hacia los planos educativos y juridicos; que
eran los ejes que consideraban conducirian a la plena igualdad juridica,
social y politica de los sexos.

Dentro de la diversidad de demandas, tres se priorizaron: aborto libre
y gratuito, combate a la violacidén y todo tipo de violencia contra las
mujeres. En 1972, se expres6 abiertamente el interés por atender el
problema del aborto clandestino, en especial en los estratos sociales
marginados. Existié una fuerte polémica al respecto e incluso en 1974
se insertd en el debate que tuvo lugar en la Secretaria de Trabajo y
Prevision Social (STPS).

Se formé la Coalicidon de Mujeres en 1976, cuyos grupos fueron: la Unién
del Movimiento Nacional de Mujeres (MNM) y el Movimiento Feminista

Mexicano (MFM). Reivindicaron con gran firmeza, el asunto del aborto y
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operd como un elemento unificador del movimiento feminista (Gonzalez,
2001; 142).

Sin embargo, el problema del aborto no tuvo el respaldo y el
consenso esperado, existia grupos conservadores que se oponian a la
argumentacién y que dividian la opinién publica. Ademas, de la falta
de convocatoria de las feministas para incorporar a otros sectores
de mujeres en esta lucha; ain no existia un andlisis integral sobre el
problema, y la nula capacidad de didlogo con el gobierno. A diferencia
del tema sobre mujeres violadas y golpeadas, que empezé a tener eco
para su identificacién y atencion.

En 1979 comenzé a funcionar el Centro de Apoyo a Mujeres Violadas
A.C. (CAMVAC), sustentado por algunos de los grupos feministas que
conformaban la Coalicién y en 1985 por el Colectivo de Lucha contra la
Violencia hacia las Mujeres (COVAC).

En su Declaraciéon de Principios COVAC dice ser “una organizacion
politica que se plantea luchar prioritariamente contra el problema de la
violencia hacia las mujeres, desde una perspectiva feminista, es decir,
enfrentar la defensa de las mujeres contra cualquier manifestaciéon de
opresion moral, politica, sexual, econémica o social que contribuya a
mantenerla en el atraso cultural y en el plano de inferioridad humana en
que nos ha situado la sociedad” (Ibidem; 147).

Para cumplir con sus objetivos COVAC se propuso la capacitacion por
medio de conferencias, platicas y talleres para enfrentar la violencia y
en particular el problema de la violacion y proveer ayuda médica de
emergencia, psicolégica y legal a mujeres violadas (Ibidem, p. 177) .
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Entonces, el asunto de violencia se va presentando como una vertiente
dentro del problema de violaciéon. Se analizé la legislacion civil de la
familia y se fueron presentando los vacios y desventajas presentes en la
figura juridica del matrimonio.

En consecuencia, el Movimiento Familiar Cristiano en México (-MFC-
fundado en 1950), senal6 el deber del Estado hacia el matrimonio.
Priorizaba la familia como nucleo esencial de la sociedad, de ahi el
compromiso de velar por la permanencia de la nueva uniéon y de proteger
los derechos de sus integrantes.

Pero el movimiento feminista criticaba esta postura:

“El MFC se basa en una vision maniquea del mundo; concibe
a la sociedad como un agregado de familias en la que los
conflictos y sus resoluciones son de caracter moral y privado.
La condicién femenina y las relaciones entre los géneros
se fundan en un biologicismo reduccionista, ahistérico e
idealista, que justifica la division social del trabajo y el lugar
subordinado de la mujer...” (Goldsmith y Marrero, FEM, 1983; '4).

El proceso empezaba a tener frutos, en los anos ochenta se posicionaba
un discurso mas acabado y fundamentado sobre la violencia hacia la
mujer; en la Revista FEM (a ocho anos de fundada), se dedica un nimero
completo sobre el problema de la violencia:

“Nos animo6 mas el deseo de exponer la violencia que vivimos
y enfrentamos, sin denunciarla solamente, aunque el hecho
de desenterrarla implica abrir la puerta a algo que se niega
con demasiada facilidad. Quedarnos en la denuncia significa
vivir la violencia como victimas solamente, y nosotras
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emprendimos algo mas dificil: conectar las distintas formas
de violencia, dibujando sus rasgos sobresalientes, para
enfrentarlas, y finalmente, mostrar que existen alternativas
que nosotras mismas hemos construido y que son cada vez
mas importantes”(Presentacion, ano 8, N° 37 FEM, 1984).

Para este momento, ya se describian los tipos de violencia hacia las
mujeres: violencia politica ejercida por los gobiernos (institucional) y la
violencia dentro de la familia. Se identificaba que “aceptar el rompimiento
con el rol de victima mediante la resistencia hacia los patrones de
dominacion y sumisidn, es un paso radical en el exterminio del ciclo de
la violencia” (Ortega, FEM, 1984-1985; 55)

Este discurso de no violencia se ve permeado por un contexto mas
amplio. Se caracteriz6 por la interaccién y participacion de las mujeres
en los movimientos alternativos mas importantes de esos anos,
feministas (de otros paises), anarquistas, ecologistas y pacifistas.

Aunado al discurso emanado de los movimientos que se dan en el
Cono Sur y América Central contra las dictaduras y que percibieron el
uso de la violencia sexual como una forma de tortura hacia las mujeres.
México lo podemos situar como un pais que dio refugio y denunciaba
dichos actos desde 1973.

Dentro de este panorama se formulaba las aristas de violencia hacia
la mujer; era un problema social, familiar y que se institucionalizaba a
través del poder establecido en todos los ambitos de la vida social.

Se presentaron evidencias sobre la problematica, habia denuncias de
mujeres y ninos maltratados que avalaban su caracter social y que no
era un fendmeno marginal. Organizaciones de mujeres, crearon unared
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de apoyo para las esposas maltratadas; brindaban soporte a través de
la asistencia legal y médica hasta refugio. En pocos meses la demanda
superé en mucho la disponibilidad de las casas, entonces, se pasaria a
una lectura diferente, el gobierno tenia la responsabilidad de intervenir
ya sea subsidiando los esfuerzos de las organizaciones feminista o
creando su propia infraestructura de atencién.

El periodo de gestacidén se puede evaluar como fructifera, ya que en
esta lucha contra la violacion y distintas formas de violencia contra las
mujeres, el movimiento pudo cosechar algunos logros importantes,
entre los que cabe mencionar: 1)pequenas modificaciones en la ley;
2)aumento de las denuncias y 3)conocimiento y aceptacion del problema
por parte de sectores amplios de la sociedad (Gonzalez, 2001; 194).

Se definid como un problema social; que no era privativo de una clase
social, de una regién territorial focalizada, de un grupo etario especifico,
de una cultura especifica sino el comun era ser mujer. Se presenté un
discurso homogéneo dentro del territorio latinoamericano, Argentina
presentaba su postura sobre el problema:

“En cada pais, las soluciones a esta cuestion son diversas,
de acuerdo a las caracteristicas nacionales, y sobre todo, a
la capacidad de recursos humanos y econémicos con que
se cuenten. Pero por debajo de estas diferencias, existe un
problema comun: el de despejar el terreno de prejuicios para
que ese marco institucional preste la ayuda necesaria....”
(Amado, FEM, 1987; 19).

Las bases tedricas estaban mas que sustentadas no solamente
por mujeres mexicanas sino se fundia un frente comiin en la regién
latinoamericana, que ponian al descubierto la situacién vulnerable
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que vivia dia con dia las mujeres. Ademas, de la responsabilidad
que el gobierno debia asumir, se requeria infraestructura y una
institucionalizacién para su atencion.

El movimiento de mujeres presenté a sus gobiernos propuestas para la
intervencion, entre las que destacaron: la capacitacidn y sensibilizacidon
hacia los profesionales, servidores publicos, abogados, médicos,
asistentes sociales, politicas, etc. Se propuso que dentro de la vigilancia
policial existieran las “érdenes protectoras” que iban desde vigilancia
exterior en el domicilio, restricciones para el agresor; la existencia de
Instancia gubernamentales (Delegacias -en Brasil-) donde intervendria
el poder judicial, asi como la preparacion de un registro de las denuncias.

En México, ya se habia planteado como un asunto publico,® se analizé lo
que hasta entonces se habia elaborado juridicamente* en otros paises,
como parametros de accioén. Ya que existian enormes deficiencias,
omisiones, lagunas juridicas, etc., por ejemplo: la multa por malos
tratos iban de cien a quinientos pesos. En la legislacion penal el delito
de malos tratos no existia, las lesiones se definian a través de las
siguientes circunstancias: Art. 288: “Las lesiones comprenden...no sélo
las heridas, escoriaciones sino toda alteracion en la salud y cualquier
otro dafno que deje huella material en el cuerpo humano, si esos efectos
son producidos por una causa externa” (citado por Lugo, FEM, Anho 11,
Num. 54, 1987; 16).

3Para profundizar sobre el tema, referirse a Patricia Torre. Violencia en Casa, en FEM, Ano 11, N°
54, junio de 1987, pp.13-15
* Referirse al anexo 1



La postura del gobierno federal ante el problema
de la violencia hacia la mujer en México

El gobierno dirige la vista hacia las demandas del movimiento feminista,
las respuestas se iran imbricando en el firmamento ideoldégico que
otorga valor y prioridad a este asunto. Y revelara la estructura de poder
que domina efectivamente la hechura de una politica. (Aguilar, 2003; 27)

Existen causas historicas, ideoldgicas, politicas, econdmicas, sociales,
culturales y constitucionales através de los cuales se teje las condiciones
que permitiran florecer la atencion de cierto asunto. Ademas, se suman
valores, ideas y fuerzas sociales, que demarcan los limites de la accién
legitima, los inclina hacia ciertas cuestiones y los hacen refractarias a
otras.

Una vez definido el problema en la primera etapa, el tratamiento por
parte del gobierno se comenzé a gestar. En la revisidon de este proceso,
se considerara que la elaboracion de las opciones de una politica es
un arte, que se hace cargo de la tarea de resolver el acertijo; qué son
los problemas publicos y cuya solucion significa establecer una relacion
satisfactoria entre “los medios manipulables y los objetivos alcanzables”
(Aguilar, 2003; 235)

Es decir, la respuesta gubernamental no se fue gestando a la par de
la labor emprendida por los movimientos feministas. Para 1976, El
Movimiento Nacional de Mujeres (formado en la ciudad de México, 1974)
y la Coalicion de Mujeres Feministas ya habian planteado las causas del
problema, habian colocado el asunto como publico asi como discutido
los déficit en materia legislativa, médica, psicoldgica, de infraestructura
-albergues-, e intentaron darle respuesta pero la demanda de las
mujeres golpeadas sobrepaso las posibilidades con las que contaban.
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Identificacion del problema: decenio para las
mujeres (1975-1985)

La administracién de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) inicia con
una crisis en el sistema econémico, el “desarrollo estabilizador” habia
llegado a su fin. El desorden econémico mundial también se manifesté
en México con la rapida y desordenada elevacion de los precios, la
escasez de circulante y una fuerte tendencia al desempleo.

La respuesta a través del “desarrollo compartido”, tendiente a una
mayor intervencion estatal para crear un efecto de arrastre y estabilizar
por un largo periodo la economia mexicana; se potencidé el mercado
interno incrementando para ello los salarios reales, intenté impulsar la
exportacion de productos manufacturaros para revertir la tendencia
negativa del comercio exterior.

Politicamente, Echeverria tenia una deslegitimacién es su posicion
como gobierno, por lo que emprende acciones como: liberar algunos
presos politicos, anuncio la “apertura democratica” y segregé a muchos
funcionarios del gobierno diazordacista. Este interés no se tradujo en un
cambio real, se limité a abrirle espacios periodisticos a la oposicion
politica particularmente a la de izquierda. En la difusién plural de
ideas desempeind un papel destacado el periédico Excélsior, dirigido
por Julio Scherer Garcia. Sin embargo, al final del sexenio, el gobierno
echeverrista intervino en la vida interna del periédico, molesto con las
criticas que le habian hecho algunos editorialistas a Echeverria, y forzé
la renuncia de Scherer (Garcia, 2006; 170)

En politica social se incorporé una concepcion mas amplia de pobreza,
misma, que serviria para el propio diseno de las politicas de combate.
La pobreza en el medio urbano se asumié como el acceso de los grupos
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mas marginados a la seguridad social. Se puso en marcha el Programa
Nacional de Solidaridad Social, cuyas medidas eran: la construccion o
ampliacién de infraestructura fisica, el aumento de la cobertura de la
seguridad social tanto en volumen de poblacién atendida como en los
servicios prestados, la incorporacion de mas municipios dentro de la
cobertura del IMSS (Ceja Mena, 2004; 6).

Otro elemento importante fue el demografico, en dos ambitos. En lo
internacional se pronuncié, en el marco de las Naciones Unidas; a
través de la Conferencia Mundial de Poblacién en Bucarest en 1974,
por una reduccion de la poblacion ya que se identificaba como un factor
que contribuia al subdesarrollo.

En México se tomaron acciones para reducir el incremento de la
poblacion, uno de los primeros cambios fue la reforma a la Constitucion
al articulo 4° que estableceria el derecho a la libre decisién de la
procreacion; se aseguraria la igualdad juridica del hombre y la mujer y
la proteccidn legal para procurar el desarrollo de la familia.

La Ley General de Poblacién aprobada en 11 de diciembre de 1973 y
aparece publicada en el Diario Oficial del 7 de enero de 1974. Su decreto
de aplicacion data del 17 de noviembre de 1976 (reglamento). A partir
de 1977 se implementaron los programas, constituyendo la politica
de poblacién (Zavala De Cosio, 1992; 181) La instancia encargada
de planear todo lo referente a la politica de poblacién es el Consejo
Nacional de Poblacion (Conapo), un organismo publico de naturaleza
intersecretarial.

El objetivo expreso de la politica poblacional fue la elevacion de
la calidad de vida, para lo cual se propuso influir en la dinamica de
poblacién a través de los sistemas educativos, de la salud publica, de
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capacitacion profesional y técnica; de proteccion a la infancia, asi como
la promocion de la plena integracién de la mujer al desarrollo nacional
(Jiménez Guzman, 1992; 50). Colocar dichos asuntos dentro del mismo
rubro, se da probablemente por la necesidad de que la mujer sea agente
activo en los programas de planificacion. (Pedrero Nieto, 1992; 191).

Eleanor Roosevelt, delegada estadounidense, propone a México ser
sede del ano Internacional de la Mujer -1975- primer evento en su
naturaleza establecido por la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU).

En la I°* Conferencia Mundial del afo Internacional de la Mujer, las
Naciones Unidas proclamaron el periodo 1975-1985 como el “Decenio
de las Naciones Unidad por la Mujer: Igualdad, Desarrollo y Paz”. Se
comprometid la ONU a procurar la aplicacion de las resoluciones con
el fin de acabar con la marginacion y desigualdad femenina, ya sea a
través de la expedicion de ordenamientos juridicos o con el apoyo a las
acciones del movimiento femenil en sus respectivos paises.

México no incorporé las demandas de los movimientos feministas y
se constrifie a realizar solamente algunas reformas constitucionales.
Aunque en esta coyuntura el Movimiento Nacional de Mujeres enarbola
el tema del aborto como bandera de lucha, como segundo obijetivo era
la lucha contra la violacion y en tercer lugar, las mujeres golpeadas.

La administracién de José Lépez Portillo (1976-1982) decidié aprovechar
los yacimientos petroliferos, ya que en el mercado internacional los
precios estaban en ascenso. La politica gubernamental pretendid
continuar con el mismo modelo de desarrollo, empleando la riqueza



petrolera para subsidiar la industria, sustituyendo la contribuciéon que
la agricultura habia cesado de proporcionar desde fines de la década
de los sesenta. Existié una dependencia econémica al recurso natural
del petréleo lo que propicio una falta de administracién, la existencia
de un déficit fiscal agravado por la sobrevaluacién del peso, traducido
a un sensible desequilibrio en la balanza de pagos. El hecho que
desafortunadamente vino a empeorar la situacion fue la creencia de
que los precios del petréleo seguirian en aumento, lo que sirvié de
justificante para que el gobierno incrementara el gasto publico (World
Bank Staff, 1980; 8). La creencia resulté un fracaso, en el ultimo tercio
de 1981 el déficit fiscal alcanz6 la cifra del 14.1 por ciento del PIB y en
1982 la situacion se convirtié en una crisis insostenible.

México solicitdé un convenio de facilidad, en el que el Fondo Monetario
Internacional (FMI) lo apoyara otorgandole créditos urgentes para hacer
frente a la crisis econdmica, fungio en caracter de aval para que el pais
nuevamente fuera susceptible de crédito internacional

En el Plan Global de Desarrollo de 1980-1982 se disen6 una politica
social que hacia especial énfasis en la creacién de empleos y en la
consecucion de “minimos de bienestar”. Se formularon programas
focalizados orientados al fomento tanto de la produccién como
del consumo y a la asistencia directa de los grupos desfavorecidos.
Destacaron el Programa Nacional de Empleo, el Sistema Alimentario
Mexicano, el Plan Nacional de Desarrollo Industrial, el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, continuacién del Programa Integral de Desarrollo
Rural, los Programas Nacionales de Alimentos y Nutricién, el Programa
Nacional de Orientacién Familiar, el Programa Nacional de Educacion
para Todos, el Programa Piloto de Minimos de Bienestar, el Programa
de Vivienda Progresiva y el Paquete Deteccion-Atenciéon del Instituto
Nacional de Nutricion. El gobierno traté de evitar la devaluacion via
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deuda externa, en el ultimo ano adquiri6 20 millones de délares, el
equivalente de toda la deuda mexicana hasta 1976. Redujo los gastos
publicos con objeto de disminuir el déficit gubernamental. Sin embargo,
se devalud la moneda y existié fuga de capitales.

La pobreza se concebia como un fenémeno predominantemente rural
y para ello se atenderian a las comunidades dispersas en las zonas
desérticas, pantanosas y montanosas del pais.

Existia una crisis nacional aguda, enfatizandose un derrumbe politico
del sistema centralizado y del modelo de desarrollo econdmico de
sustituciéon de importaciones que habian sido construidos cuarenta
anos antes, desde Lazaro Cardenas (1934-1940) y Miguel Aleman (1946-
1952).

En materia demografica se buscé intensificar los programas de
planificacién familiar, del area de salud materna infantil, de educacién de
la poblacién, de educacién sexual y de comunicacion e informacién. Se
trataba de llevar estas acciones y reforzarla con programas sectoriales,
de desarrollo urbano, regional, de empleo, desarrollo agropecuario y
fiscales.

En 1979 el gobierno mexicano particip6 en la Il Conferencia Regional
de Integracién de la Mujer en el Desarrollo y en 1980 en la Conferencia
Internacional: Igualdad, Desarrollo y Paz realizada en Copenhague,
Dinamarca. Con las resoluciones aprobadas en estos actos, se formuld
-a través del Consejo Nacional de Poblacion- el Programa Nacional de
Integracién de la Mujer al Desarrollo (PRONAM) a fines de 1980. Con
el PRONAM se completd la estructura programatica, por medio de la
cual, se aplico la politica de poblacién en el sexenio 1976-1982 (Pedrero
Nieto, 1992; 193).
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Este Programa significé un importante avance, al proponer un conjunto
de iniciativas especificas orientadas a promover el mejoramiento de la
condicion social de la mujer.

En tanto, el movimiento feminista habia logrado definir el problema de
la violencia a través de enunciar los tipos de violencia que pesaban
sobre las mujeres; se estudié el ciclo de la violencia; se organizé una
red para las esposas maltratadas que incluia desde asistencia legal
y médica hasta refugios. Estos avances acercaron la sensibilizacion
gubernamental de manera incipiente y su respuesta e intervencién fue
el apoyo brindado a las organizaciones feministas.

Al concluir el Decenio de la Mujer (1975-1985) las feministas evaluaron
al gobierno. El incumplimiento fue la resolucién, no se habian llevado
a cabo recomendaciones nacionales e internacionales para realmente,
integrar a la mujer al “desarrollo nacional”. “Seguimos sumidas en
relaciones patriarcales que nos ponen obstaculos para avanzar en el
camino de nuestra liberacion. Esto se agudiza por las condiciones en
las que viven nuestros pueblos, afectados hoy por la mas grave crisis
econdomica mundial del capitalismo” (FEM, 1986; 15).

A finales de la década de los ochenta, el gobierno si bien daba una
incipiente apertura ala participacion de la mujer en el gobierno: “ el 93%
de las altas responsabilidades en el aparato politico corresponden a los
hombres; de aproximadamente 2 500 ayuntamientos en el pais, hay 63
presidentes municipales (correspondiéndole el 2.5% de participacion
publica a la mujer); de 16 delegaciones politicas, 3 son ocupadas por
mujeres (18.75% del total); sélo dos subsecretarias de Estado (SEP y
SPP) las atienden mujeres ( 3.5%)” (FEM, N° 66, 1988; 9) calificandose
de casi nula.
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Se acentuaba la crisis del 82, gracias al crecimiento de las tasas de
interés cobrado por los bancos. La premura por obtener financiamiento
y las mismas condiciones del mercado internacional de capitales obligoé
al gobierno a contratar préstamos con una tasa fluctuante y no con una
tasa fija, para 1982 la tasa de interés que cubria México habia llegado
alrededor del 20%. La combinacion de bajos precios de los productos
de exportacién y de las altas tasas de interés desencadené la crisis.
El auge petrolero pali6 el agotamiento del modelo de sustitucién de
importaciones, aunque en el fondo existia una resistencia al cambio,
prueba de ello fue no ingresar al Acuerdo General de Aranceles (GATT)
que implicaba la apertura de la economia mexicana hacia el exterior.

En su ultimo informe de gobierno en 1982, Lépez Portillo anuncié la
nacionalizacion de la bancay el establecimiento del control de cambios.
Pese a ello, la economia de México era dependiente a los organismos
financieros internacionales.

Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) asume el gobierno, la crisis
econdmica era un hecho innegable. Por lo que solicita a los bancos
internacionales reestructuraran los pagos. El Fondo Monetario
Internacional demandé de inmediato (FMI) “modernizar’ la planta
productiva del pais, proveyéndola de alta tecnologia para poder ser
competitivos a nivel internacional; esto significaba una incipiente
construccion a la apertura comercial hacia el exterior.

Ante la crisis en la balanza de pago se sumoé la caida de los precios del
petréleo; en 1985, actud el gobierno imponiendo acciones restrictivas
en la politica fiscal y monetaria, devaluando el tipo de cambio
controlado. Acompanando estas acciones de una liberacion comercial
lo que ocasiona una desaceleraciéon econdmica; ademas de que no se
obtendrian mas recursos del exterior.
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Se definid6 como una politica central de nivelacion de las finanzas
publicas, procurando garantizar el pago puntual de la deuda externa y
sus intereses. Para disminuir egresos, adopté una politica de austeridad
en el gasto publico, que comprendia dos puntos: disminucién en el gasto
productivo y social, disminuciéon de los subsidios, venta de empresas
publicas.

Se elevaron los precios de los bienes y servicios de las empresas
paraestatales y se redujeron los subsidios al consumo de la tortilla,
la leche, etc. Para las empresas continuaron subsidios como: el
aprovisionamiento de energéticos baratos, entre 25% y 40% mas bajos
que en Estados Unidos; y el Fideicomiso para la Cobertura de Riesgos
Cambiarios (FICORCA) a través de éste se congelé el tipo de cambio al
cual las empresas privadas pagarian sus deudas en doélares; la diferencia
entre este tipo de cambio y el real, el del mercado, lo cubriria el Estado
(Gonzalez Goémez, 1991; 195).

El panorama era desalentador. Se devalué el peso en 46%, concurri6 la
inmoderada expansion del gasto y un incremento de la deuda externa
publica, de 6 mil millones de ddlares a 84 mil millones de délares, lo cual
dio lugar ala decision de recortar areas y empleados, con el consiguiente
descontento de los sectores medios de la sociedad y al llamado Pacto
de Solidaridad Econémica (Garcia y Figueiras, 2006; 26). Su objetivo
era reducir los salarios para reducir la demanda y contener el alza de
los precios. Esta austeridad se aplicé a los salarios.

De representar el 40% del PIB en 1982, pasaron a cerca del 28% en
1986. Para 1988 la pérdida del poder adquisitivo del salario real llegaba
al 60% en comparacion de 1976 (Gonzalez Gémez, 1991; 195).
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El Estado adelgazé, privatizd, liquidé o fusiondé un gran namero de
empresas paraestatales. En el inicio del sexenio habian mas de 1,100,
para 1988 quedaron 500 (Gonzalez Gomez, 1991; 195).

El Programa Nacional de Poblacién 1982-1988, se plante6 como meta
oficial alcanzar una tasa de crecimiento del 1.9% en 1988, de manera de
acercarse al 1.0% en el ano 2000, tal como lo programé en 1977.

Los programas especificos mas importantes de este periodo son:

Programa Nacional de dinamica y distribucién de la poblacién, en
atencion a los movimientos de poblacién en el territorio nacional,
a través de un enfoque regional y de sistema de ciudades.

Programa Nacional de planificacion familiar, que comprendié los
subprogramas de servicios de salud, de informacién y educacion,
de comunicacién social en apoyo a la planificacién familiar.

Programa Nacional de educacion de poblacién, que incluyd
acciones relacionadas con la elaboracién de contenidos y métodos
educativos.

Programa Nacional en materia de poblaciéon para la familia,
comprendia acciones de desarrollo social y cultural, como apoyo
a la integracion familiar en grupos de poblacién prioritarios.

Programa Nacional de accion para la integracion de la mujer al
desarrollo, que incluiria actividades permanentes de analisis
y evaluacion de informacién demografica; estimaciones y
proyecciones de poblacion; diagndstico sociodemograficos
tematicos, regionales, estatales y municipales con instituciones
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académicas. Tuvo como objetivo promover la plena integraciéon
de la mujer en el proceso econémico, politico, social y cultural del
pais, en igualdad de condiciones con el varén.

Programa Nacional en materia de poblacién para los indigenas,
trataria de contribuir al mejoramiento de sus condiciones de vida.

Programa Nacional de investigacién sobre poblacion y desarrollo,
con el propésito de promover y orientar la produccion, difusién y
aplicacién de lainformacion y el conocimiento sobre los fenémenos
poblacionales y sus interrelaciones con el desarrollo econémico y
social. (Jiménez, 1992; p. 83-84)

En cuanto al Programa Nacional de accién para la integracién de la mujer
en el desarrollo, que tuvo como base las modificaciones legislativas
ya emprendidas en 1974 y que faculté al Consejo para promover
la integracion. Asimismo, se partié del Plan Nacional de Desarrollo
del sexenio, en el que se sehalaba “ es preocupacién constante de
esta administracién, ofrecer a las mujeres iguales oportunidades en
todos los aspectos de la vida nacional” Sin embargo, en las acciones
registradas por del Consejo s6lo encontrdé una reunién nacional en la
que participaron 360 mujeres y que se llevd a cabo en 1983. (Jiménez
Guzman, 1992, p. 90).

Durante todo el sexenio, el movimiento urbano popular se caracterizé
por su presencia, movilidad y crecimiento. Las organizaciones
integrantes de la Coordinadora Nacional del Movimiento Urbano Popular
(CONAMUP) participaron en paros civicos nacionales. Aparecieron otras
organizaciones populares con fuerte presencia femenina.
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Como consecuencia del sismo de 1985, se vislumbroé la situacion tan
precaria en la que habian laborado por anos las costureras, resultado
de la corrupcién de los sindicatos a los que estaban afiliadas. Como
respuesta a la opinién publica, el gobierno registré el sindicato “19 de
septiembre” de las costureras.

A raiz del sismo miles de damnificados demandaban vivienda y
servicios al gobierno, se organizaron y formaron organizaciones como
la Coordinadora Unica de Damnificados (CUD), la Coordinadora de
Cuartos de Azotea de Tlatelolco, la Unién de Vecinos y Damnificados 15
de Septiembre (UVyD) y Asamblea de Barrios.

En el ambito politico se habia avanzado en la reforma politica iniciada
en 1977 a través de la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales. Fue una via importante de participacion de la entonces
disidencia, se legaliz6 el Partido Comunista Mexicano.

En 1986 se transforma en el Cédigo Federal Electoral. Este cédigo
eliminaba el proceso de insaculacién para elegir a los funcionarios
electorales de mesa directiva de casilla, comité distrital y otros a quienes
se designaba de manera directa; eliminaba la posibilidad del registro
condicionado al resultado de las elecciones; conservaba la distribuciéon
de los recursos. Para 1988 existian ocho partidos con registro, el objetivo
era legitimar el sistema mediante los partidos (Garcia y Figuieras, 2006;
26). Se crea el Frente Democratico Nacional (FDN).

Habia una demanda de democratizar el pais, un proceso que no
solamente tendria que basarse en la transicion electoral sino cambiar
el mandato constitucional e institucional que implicaba un gobierno
democratico (Aguilar, 2004; 17).
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Asi, concurrieron intelectuales a darle respuesta a los problemas
nacionales; algunos de ellos provenian de las filas del marxismo, o que
criticaban la estructura estatal, otros venian de movimientos sociales
antigubernamentales, otros eran economistas cada uno con posturas
de como armar un pais democratico y que en el fondo se trataba de
darle respuesta a los gobernantes de los resultados tan atroces para
la economia, corrigiendo el proceso decisorio para evitar caer en los
mismos errores; proporcionandole al gobierno la informacion adecuada
para analizar los obstaculos para los planteamientos de los problemas
sociales, la ponderacién de sus opciones y la asignacion de los recursos
(Aguilar, 2004; 17-19).

Las mujeres incrementan su participacidon en un correlato de la
realidad compleja. Al inicio de la década de los ochenta se observa
una recomposicion del movimiento feminista y el trabajo de mujeres,
donde algunos grupos tienen una destacada participacién politicay una
capacidad de convocatoria considerable.

La Coordinadora Nacional del Movimiento Urbano Popular, CONAMUP,
en su IV Encuentro Nacional definié a las mujeres como la columna
vertebral del movimiento. Cuando el movimiento feminista vivia un
tiempo de reflujo, en noviembre de 1983, se realiz6 el | Encuentro
Nacional de Mujeres del Movimiento Urbano Popular, y por primera
vez, sin la dirigencia masculina al frente, las mujeres sacaron a la luz
sus problemas y llevaron el ambito privado a la discusién publica. El
8 de marzo de 1984 convocaron a cientos de mujeres colonas que se
manifestaron como sector, demandaron el control de precios a los
articulos de consumo basico.®

5 http://www.eurosur.org/FLACSO/mujeres/mexico/orga-1.htm, Alicia Martinez. Organizaciones
sociales de mujeres.
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A finales del sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado se abrié la
coyuntura electoral con motivo del cambio de los poderes federales. La
presién por una modificacion integral en materia de delitos sexuales les
continud. El discurso antiviolencia se volvio visible para los politicos de
todos los signos; junto con el tema de la seguridad ciudadana apareci6
en los programas de campaia de varios candidatos a la presidencia de
la republica en 1988 (Gonzalez Ascencio, 1995; 2).

La sucesion presidencial de 1988 estuvo marcada por un contexto
nacional en crisis, el abandono del PRI de un proyecto nacionalista
incitd a una corriente que criticaba el nuevo modelo econémico y
exigia la democratizacién del partido oficial. Cuauhtémoc Cardenas
Solérzano (CCS), ex gobernador de Michoacan y Porfirio Muhoz Ledo.
Ex presidente del PRI, salieron del partido oficial y fundaron la Corriente
Democratica.

La Corriente Democratica ingresé al Partido Auténtico de la Revolucién
Mexicana (PARM) y Cuauhtémoc Cardenas fue postulado como
candidato a la presidencia. Se adhirieron otras fuerzas politicas:
el Partido Popular Socialista, el Partido Frente Cardenista de los
trabajadores (PFCRN antes, PST) y el Movimiento al Socialismo (MAS).
Los tres partidos registrados constituyeron el Frente Democratico
Nacional (FDN) (Gonzalez Gémez, 199;, p. 209).

Por parte del PRI, se promovié6 la participacion de seis precandidatos,
secretarios del gobierno de MMH: Manuel Bartlet Diaz (Gobernacién),
Miguel Gonzalez Avelar (Educacién), Alfredo del Mazo (SEMIP), Ramén
Aguirre (DDF), Sergio Garcia Ramirez (Procurador General) y Salinas de
Gortari (Programacion y Presupuesto).



Con el PAN, designaron a Manuel J. Clouthier como candidato a la
presidencia. EL PMS postulé a Heberto Castillo. EI PRT a Rosario Ibarra
y el PDM a Gumersindo Magana.

La campana cardenista habia conmovido a todo el pais y ganando a
millones de adeptos se volcaron a las urnas para votar por él y vigilar
los comicios. Y a pesar de las promesas oficiales de una entrega rapida
de los resultados, la caida del sistema y las sospechas fundadas,
se anunciaba el fraude electoral. Se exhibié la falta de democracia y
legitimidad del PRI.

Los resultados oficiales presentaron a Salinas como triunfador con el
50.31% seguido por Cardenas con el 31.1% y a Clouthier con 17.05%.
La camara quedé compuesta asi 256 del PRI, FDN 128 y PAN 101
(Guerrero M, 1989, p.180).

Formulacion de las primeras acciones federales
contra la violencia hacia la mujer (1988-1994)

Carlos Salinas de Gortari llega a la presidencia con un pais en crisis
econodmicay politica, con la movilizacién social en torno a las elecciones
del 6 de julio de 1988 provoco que el sistema politico fuera cuestionado
y se exigio cambios profundo hacia la democracia. Como consecuencia,
el fin del partido Unico, el resquebrajamiento del Estado corporativo,
y la presencia de una sociedad civil dispuesta a participar de manera
activa en los cambios politicos y sociales (Garcia, 2006; p. 25).

El presidente en su discurso de toma de posesidn se pronuncia por una
conciliacién de las diversas fuerzas que hasta entonces habian sido ya
excluidas. Reafirmaba que el bienestar del Estado no se encontraba
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en el paternalismo y su desarrollo se fincaria en la modernizacién. Asi
como, su plan nacional de gobierno cimentaria sus ejes de accién en
tres puntos: “Propongo, primero, un acuerdo nacional para la ampliacion
de nuestra vida democratica; segundo, un acuerdo nacional para la
recuperacion econdémicay la estabilidad, y tercero, un acuerdo nacional
para el mejoramiento productivo del bienestar popular’ (Discurso
de Toma de Posesiéon de Carlos Salinas de Gortari como Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos. Diciembre 1, 1988).

Era apremiante para el gobierno emitir este tono conciliador, establecer
los parametros de accién para poder emprender las reivindicaciones
econoémicas, politicas y sociales. Fue la primera vez que un presidente
hace referencia hacia las mujeres, en su discurso de toma de posesion,

“Vamos a asegurar la plena incorporacién de las mujeres a
la vida nacional. Vigilaré, en los hechos, que se respeten los
derechos de la mujer y se abran mas oportunidades a su
desempenio.

Desterremos para siempre practicas atavicas en el trabajo,
en la vida politica, en la fabrica y en el campo.

Lo he dicho y lo reitero: a igual capacidad, igual oportunidad,
porque queremos hacer de la sociedad mexicana una escala
de mérito y no de discriminacién entre hombres y mujeres.
Salvaguardar la integridad fisica y moral de la mujer sera
siempre prioridad de mi gobierno. Valoro el doble esfuerzo
de la mujer mexicana en la familia y en el trabajo. Sé que
seguiran participando activamente en la transformacién del
pais.

Creo en las causas de las mujeres. Sus triunfos seran
victorias para México.
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Cambiaremos, Estado y sociedad, nuestra actitud de
conducta hacia los ninos. Daremos una atencion privilegiada
a sus necesidades. Ellos son razén de nuestro empeno.
Promoveremos acciones de impacto y fortalecimiento a la
familia, que es el nulcleo que reproduce nuestros valores
esenciales” (Ibid.)

A partir de 1988, junto a las exigencias econdmicas y sociales aparecen
las demandas ciudadanas: democracia, justicia y respeto a los
resultados electorales. Mujeres en Lucha por la Democracia aglutina
a diferentes grupos y organizaciones. En gran medida, la conciencia
democratica surge a raiz de la eleccién presidencial de 1988, en la cual
las mujeres representaron el 56% de los votantes y cuyos resultados,
que beneficiaron a Carlos Salinas de Gortari, fueron muy cuestionados.®

Y si la comparamos con el discurso sobre violencia hacia la mujer en las
plataformas politicas de 1988-1994 aldn no aparecia como presente en
los discursos de campana del resto de los partidos politicos. El Partido
Mexicano Socialista tenia un programa que contenia las demandas de
las mujeres en términos generales: seguridad en el empleo, la suspension
de los examenes de gravidez, despenalizacion del aborto, creacion de
guarderias y centros infantiles, un programa especifico del desempleo
de la mujer; junto con la defensa de la integridad de las victimas de
violacién y aumento de las penas a los violadores, contenia un mayor
numero de demandas en comparacion con el resto de los partidos que si
acaso mencionaban castigos mas severos a los violadores y la creacién
de un ley sobre hostigamiento sexual.

8 http://www.eurosur.org/FLACSO/mujeres/mexico/orga-1.htm, Alicia Martinez. Organizaciones
sociales de mujeres
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El afio 1988 puede ser considerado una fecha clave en esta transicion, ya que
la duda de fraude al que se recurrié en las elecciones presidenciales evidencié
claramente la crisis de hegemonia en la que se encontraba el partido oficial. El
gobierno de Carlos Salinas de Gortari se vio obligado a ampliar sus bases de
legitimacién hacia nuevos actores de la sociedad civil que hasta entonces no
habian sido tomados en cuenta dentro del sistema corporativo establecido.

Laadministracion de Carlos Salinas de Gortari prometiéo modernizar tanto
la economia -apegandose al modelo neoliberal como a las estructuras
politicas- sin que esta modernizacion implicara una democratizacién real
de la sociedad. Mientras ofrecia nuevas posibilidades de participacion
y forjaba nuevas alianzas con la sociedad civil, aumenté al mismo
tiempo la concentracion de poder en el Ejecutivo. Dentro del proyecto
politico que encabezé, y que prosiguié su sucesor en la presidencia,
Ernesto Zedillo (1994-2000), el recurso discursivo propio de gobiernos
anteriores de la “Nacion historica” como de la “Revolucién”, uno de los
mitos fundadores de aquélla, perdi6é importancia. Fueron reemplazados
en la retérica oficial por el nuevo paradigma de la “modernizacion” y de
la entrada econémica del pais al “primer mundo”.

En el marco de la globalizacién neoliberal y de larenovacién de las formas
de interaccion politica, la participaciéon de las mujeres como ciudadanas
se hizo pensable por primera vez. De hecho, fue en el sexenio de Salinas
cuando se efectuaron los primeros cambios en las politicas dirigidas a
mujeres (Lang, 2002; 76).

Se dio respuesta al problema de delitos sexuales, en 1988, Salinas
propone aumentar la penalidad para, entre otros, el delito de violacion.
En 1989 fue instalada la primera Agencia Especializada del Ministerio
Publico en Delitos Sexuales (AEDS) en el Distrito Federal, pionera de
una serie de entidades publicas dedicadas a dar atencién especializada
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a mujeres victimas de violencia de género. En 1990, se abre el Centro de
Atencién Integral a la Victima de Violencia Intrafamiliar (CAVI), en 1991
el Centro de Terapia de Apoyo a Victimas de Delitos Sexuales (CTA),
ambos dependientes de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal (PGJDF).

Un actor importante en esta fase, son las diputadas en la camara, que
ocuparon una posicion clave para el desenlace en reformas legislativas;
aliadas en un insdlito frente independientemente de su ideologia
partidaria trabajaron sobre cuestiones de la mujer.

Incentivaron la propuesta de ley en materia de delitos sexuales que
habia sido elaborada en colaboracién con organizaciones feministas, y
que iba mucho mas alla del aumento de penas promovido por Salinas.

En marzo de 1989, las diputadas lograron imponer el Foro de Consulta
Popular sobre Delitos Sexuales, acto inédito en la historia del Parlamento,
donde por primera vez la sociedad civil fue exhortada a participar en un
proceso legislativo.

“Cabe hacer notar que las reformas a delitos sexuales
propuestas por las diputadas de todos los partidos politicos
y aprobada en 1990, posibilita que una mujer demande a
su marido por violacién, sin embargo, la Suprema Corte de
Justicia del Pais, nulifica en la practica este derecho, y a
través de senda tesis jurisprudenciales nos llevé como tunel
del tiempo a las mujeres mexicanas al medioevo, al sefalar:
“el que uno de los cényuges imponga a otro la cupula
normal de manera violenta, cuando subsiste la obligaciéon de
cohabitar no es suficiente para que se configure el delito de
violacion...” (Olamendi Torres, N° 171, 1997; 5).
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En esta etapa, se logra cambios juridicos importantes en materia de
violencia, el gobierno se posiciona como un actor con capacidad de
dialogo y apertura. Ademas de que las instituciones cobraron visibilidad
legitimadora ante el malestar social.

Se abrié el abanico de contribuciones hacia el tema; tales como
investigaciones académicas, encuestas de ONG'’s, trabajo de muchas
mujeres. Desde el escenario internacional, en las Conferencias del
Cairo (1994) y Pekin (1995) crearon un clima fértil de discusion y toma
de conciencia sobre la importancia de incorporacion a las agendas
gubernamentales el problema de la violencia hacia la muijer.

Los nuevos conocimientos generados, acompafiaron una nueva
terminologia, lograron transformar una serie de practicas cotidianas que
antes se aceptaban mayoritariamente como inevitables o “naturales”,
en problemas sociales publicamente percibidos como tales: la violencia
familiar, la violacién y el abuso sexual.

Implementacion de la politica publica contra la
violencia (1995-2000)

En la Primera Conferencia Mundial de la Mujer 1975, el gobierno de
México se pronuncié a favor de un marco normativo en defensa de
los derechos de las mujeres, no obstante, fue hasta 1995 que se abri6
los canales institucionales para implementar acciones directas sobre el
problema.

En el periodo de Ernesto Zedillo (1994-2000) se dirigié tanto el discurso,
como la definicién a uno de los escenarios que generaba la violencia
hacia la mujer: la familia. En el Plan Nacional de Desarrollo Federal (PND)

74



1995-2000,” marcé los principios de equidad, justicia y pleno ejercicio
de derechos y garantias constitucionales, como guias que normaran
el servicio publico de nuestro pais. Senaldé que la violencia generada
al interior de la familia es también un asunto publico, que atafne a la
sociedad en su conjunto y por eso debe formar parte de los debates
sobre los problemas de la democracia, y las politicas publicas de los
Estados y gobiernos.

En lo que se refiere a la violencia contra las mujeres senala “Calcuta
sus derechos y obstaculiza el ejercicio pleno de su ciudadania. Se
promoveran reformas al Cédigo Penal que tipifiquen y penalicen, con
mucho rigor, este tipo de delitos. Del mismo modo, se promovera una
reforma legislativa para hacer plenamente efectiva las previsiones
del articulo Cuarto Constitucional.® Es de gran importancia impulsar
reformas al Cédigo Civil para que, cuando asi ocurra, se reconozca
cabalmente a la mujer como jefe de familia y se adecuen las leyes para
igualar los derechos de las mujeres que encabezan las familias” (PND,
1995-2000; 102-103).

En la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, se reconocio
dos aspectos fundamentales: la violencia trasgredia los derechos
humanos y que era un asunto de género. A partir de esto, se
generaron recomendaciones hacia los gobiernos, los funcionarios y las
organizaciones no gubernamentales.

7 Los Planes Nacionales de Desarrollo tienen sus antecedentes en la programacién sectorial
surgida en los afios setenta como un intento de racionalizar las acciones del sector publico,
surgieron programas en educacion, agricultura, industria, etc. Posteriormente, a principios de los
anos ochenta, en el régimen de Lopez Portillo se elabora el Plan Global de Desarrollo. Con estos
precedentes en el sexenio de De la Madrid y en el de Salinas de Gortari se elaboran los Planes
Nacionales de Desarrollo. Sin embargo, hay que considerar que dichos planes no eran un mero
ejercicio técnico, sino que subyace en los dos ultimos la concepcidén politica neoliberal como
resultado de que representantes de esa corriente tomaron el poder en 1982 (Nufiez, 2000;.1).

8 Articulo que establece la igualdad de mujeres y varones, e derecho a las nifas a ser protegida y
la obligacién de brindar a la familia una proteccion legal.
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Como resultado de este proceso, se fortalecio la creacion del Programa
Nacional de la Mujer (PRONAM) 1995-2000 “Alianza para la igualdad”.
La Comision Nacional de la Mujer (CONMUJER), por su parte, fue creada
en agosto de 1998 como un organismo desconcentrado de la Secretaria
de Gobernacion, encargado de promover la ejecucion, evaluacion y
seguimiento del PRONAM, tanto en la Administracion Publica Federal
como en los programas estatales.®

El PRONAM trabajaria en los compromisos adquiridos en Pekin, a través
de nueve lineas de accién en los rubros: educacion, salud, atencion
a la pobreza, mujer trabajadora, fomento productivo, mujer y familia,
derechos de la mujer y participacion en la toma de decisiones, combate
a la violencia, e imagen de la mujer. (Gédmez Maganda, FEM, N° 197,
1999; 10)

El PRONAM, senal6 que la violencia contra la mujer “atenta contra sus
derechos, su integridad y su dignidad como persona y puede inhibir
su desarrollo, ademas de provocarle dafios irreversibles. Esta adopta
diversas formas: se manifiesta mediante la agresién fisica, psicologica o
sexual; puede ser un acto unico o sistematicamente reiterativo, incluso
producirse en ambitos diversos, en el medio familiar, en la calle o en el
espacio laboral” (PRONAM, 1996; 26). Ademas, se caracterizé como un
problema estructural y con caracter universal.

Existieron limites para no lograr los objetivos del programa, habia

9 La Comisién Nacional de la Mujer estaba ubicada en la estructura de la Secretaria de Gobernacién
como un organismo desconcentrado perteneciente a la Subsecretaria de Poblacién y Servicios
Migratorios. Su estructura se componia del Consejo Intersecretarial, que es un érgano de consulta
en el seguimiento de la ejecucion del PRONAM y en el que participan cada una de las secretarias
de Gobierno Federal, el ISSSTE, el IMSS, el DIF y el INEGI, y la Coordinacién General, designada
por el Presidente, por conducto del Secretario de Gobernacion.

76



carencia presupuestal, no habia una interlocucién con las bases de
mujeres, falta de voluntad politica.

En 1999, el gobierno federal, la Procuraduria General del Gobierno, el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia y organismo
no gubernamentales, la Comisiéon Nacional de la Mujer (CONMUJER),
trabajaron en la creacidén del Programa Nacional contra la Violencia
Intrafamiliar (PRONAVI 1999-2000).

El objetivo principal del PRONAVI era sentar las bases de una cultura de
paz. A través de un sistema integral, interdisciplinario e interinstitucional
que trabajaria con la sociedad civil para prevenir y asistir a las victimas
asi como evaluar las acciones emprendidas.

El Programa pretendié conjuntar los programas sectoriales que ya
trabajaban a favor de la no violencia y proponia a otros organismos e
instituciones nuevas estrategias de accion para prevenir y sancionar la
violencia en el hogar.

El diseno del PRONAVI responde también a la necesidad de establecer
un marco que involucrara todos los espacios de la Administracion
Publica y de la sociedad civil organizada, en donde de diversas formas
se atiendan casos de violencia intrafamiliar, formando vinculos con la
CONMUJER.

La evaluacién a dicho programa fue positivo, se crearon programas de
combate hacia la violencia en 29 estados de la Republica; se modificaron
ademas 17 legislaciones locales que incluyeron modificaciones penales
y civiles asi como la creacion de leyes de prevencion y asistencia; se
incluyé la atencion de la violencia en las familias en todas las agencia
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especializadas de delitos sexuales del pais.'® Sin embargo, los castigos
aun tenia serias deficiencias.

Gobierno panista: Vicente Fox Quesada 2000-2006

Para el ano 2000, arriba al poder Vicente Fox del Partido Accién Nacional
(PAN) primer candidato diferente al partido oficial (PRI). Existieron criticas
hacia el nuevo presidente, dado que no tenia una trayectoria politica y
adolecia de un perfil de liderazgo. Garcia (2006) senala “El liderazgo de
Fox se construyé en gran medida por su constante presencia en los
medios electrénicos y en la propaganda politica”.

El gobierno se pronuncio en su interés por desarrollar practicas
e instituciones sociales para apoyar los esfuerzos femeninos en
las actividades productivas remuneradas, como son guarderias,
perfeccionar el sistema juridico y judicial para protegerlas.

La primera accion del gobierno fue la creacion del Instituto Nacional de
Mujeres; su antecedente fue la Coordinacion General de la Comision
Nacional de la Mujer, la cual dependia de la Secretaria de Gobernacién. El
Instituto Nacional de Mujeres es un 6rgano publico descentralizado de la
administracion publica federal, con personalidad juridica, patrimonio propio
y autonomia técnica y de gestion.

El objetivo general del Instituto es “promover y fomentar las condiciones
que posibiliten la no discriminacion, la igualdad de oportunidades y de trato
entre los géneros, el ejercicio pleno de todos los derechos de las mujeres y

10 http://www.laneta.apc.org/pipermai/cimacdiario/1999-december/000000.html, 28 agosto de
2006, 17:56 p.m.
" http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/58/2003/abr/Anexo-1-23abr.html
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su participacion equitativa en la vida politica, cultural, econémica y social
del pais” (Ley del Instituto Nacional de las Mujeres, 2001).

Esta integrado por una Junta de Gobierno, conformada por los y las
titulares de 16 instancias de la administraciéon publica federal, por
mujeres representantes de los tres principales partidos politicos del
pais (PRI, PAN, PRD), del sector académico y de organizaciones no
gubernamentales de mujeres, una presidencia, una secretaria ejecutiva
y las estructuras administrativas que establece su Estatuto Organico.
También cuenta con dos érganos auxiliares de caracter honorifico:
el Consejo Consultivo y el Consejo Social. El objetivo especifico del
Instituto Nacional de las Mujeres, relativo a la violencia contralas mujeres
es: “La promocion de la cultura de la no violencia, la no discriminacién
contra las mujeres y de la equidad de género para el fortalecimiento de
la democracia”.'?

El Instituto, convoca a la creacion del Programa Nacional para la
igualdad de oportunidades y no discriminacion contra las mujeres
2001-2006 (Proequidad), que regira las actividades del Instituto en este
periodo de gobierno.

Uno de los objetivos del Proequidad es reducir la violencia contra las
mujeres, ninas y ninos, fortaleciendo las medidas desarrolladas por el
gobierno y la sociedad civil, asi como crear nuevas estrategias, para
reducir la incidencia de este fenémeno. Este objetivo se refleja en las
diversas lineas estratégicas del programa.

Las acciones gubernamentales recibieron criticas sobre su eficacia en
el combate de la violencia hacia la mujer. La presidenta del consejo

2 Articulo 6, fraccion lll de la Ley del Instituto Nacional de las Mujeres.
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consultivo del Programa Nacional contra la Violencia Intrafamiliar,
Carolina OFarril sefala que Fox no da continuidad a los programas
ya emprendidos lo que ocasiona un retroceso en el problema: “adujo
que el instituto es resultado de un movimiento plural de las mujeres,
por lo que no pueden prevalecer los intereses de la ultraderecha. Por
el contrario, el INM tiene la responsabilidad de defender los intereses
de toda la poblacion femenina y dejar de lado posiciones como las
manifiestas por el secretario del Trabajo Carlos Abascal, en el sentido
de que las mujeres deben permanecer dentro de sus casas” (Magally,
CIMAC, 2001; 1).

Proequidad enarbola la reduccién de la violencia pero no existe
continuidad en los programas y acciones ya emprendidas desde el
gobierno anterior. Por lo que las cifras que presenté el INEGI para el
2005 evidenciaron el impacto latente de la violencia en la poblacién
femenina: “se registraron dos mil 159 fallecimientos de mujeres por
violencia intrafamiliar, cifra que supera a la de fallecimientos por el
crimen organizado, que fue de mil 776” (Yanez, 2006; 1). Las muertes
de mujeres por violencia intrafamiliar se concentran principalmente en
10 entidades: Oaxaca, Quintara Roo, Puebla, Tlaxcala, Distrito Federal,
Michoacan, estado de México, Colima, Nayarit y Baja California.

Consecuencia del panorama mencionado, la lesiones que dejan las rinas
en el hogar van desde una simple gastritis hasta embolias, derrames
cerebrales por la presiéon arterial por el estado nervioso, lesiones en el
corazon, problemas renales y cancer de mama, ya que los senos son
uno de los puntos vulnerables hacia los cuales los hombres suelen dirigir
sus ataques, sefalo el Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres).

Las encuestas eran un referente para dimensionar el problema. En
1995, la agencia Mitosky, realizé un sondeo con una poblacién de 1200
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habitantes del pais y reporto que 1 de cada 10 ciudadanos considera
“mucha” la violencia en su hogar y s6lo 46% dice que no existe esa
violencia en su vivienda.'®

Reflexion final

Durante la Segunda Ola del Feminismo es cuando se delimita y se
estudia la violencia de género y sus diversas formas. El movimiento de
mujeres tuvo el papel fundamental como actor en la construccion de
esta lucha. Ademas, de su incidencia politica de manera oportuna para
abrir espacios dentro del escenario de poder y ajustar las reglas del
juego convenientes para visualizar el problema. La construcciéon no ha
sido facil dado que este tema, como el de aborto libre y gratuito, el
combate a la violacién mueven estructuras culturales que van mas alla
de meros pronunciamientos sin algun impacto.

Actores con diversas posturas ideoldgicas-politicas han posicionado
experiencias de pactos no institucionalizados entre organizaciones de
mujeres, su participacion en reuniones y conferencias internacionales,
crearon las complicidades y prepararon un camino muy fructifero.

En los ochenta se abre una etapa de crecimiento en la lucha de mujeres
paralela a condiciones de resquebrajamiento econémico y politico del
pais. Confluyen las diversas demandas hacia un fin: el mejoramiento de
la vida de la poblaciéon tanto de mujeres como del resto de la sociedad.
Aungue en la praxis se replanteaba la recomposicién de un Estado
interventor y benefactor que pretendia beneficiarse a través de acuerdos
internacionales con organismos como el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial, (BM).

3 www.consulta.com.mx
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La formulacion y ejecucion de politicas neoliberales de estabilizacion
y ajuste estructural para enfrentar la crisis, enfatizaron los equilibrios
macroeconémicos, reduciendo el gasto social y descuidando sus
consecuencias en la poblacién. Y no se presenta Unicamente como
una cuestién econdmica: es parte de una redefinicién global del campo
politico-cultural y del caracter de las relaciones sociales, expresion -a
su vez- de los resultados de la lucha social y parte de un proyecto de
reintegracion social con parametros distintos a aquellos que entraron
en crisis desde los anos setenta. (Vilas, 1995; 11). Como resultado, se
reactiva una sociedad contestaria y organizada hacia una interlocucién
con el gobierno.

Desde 1975, en el contexto internacional, se preparan los instrumentos
consensuados para la proteccién de la mujer y cada pais tenia la
obligacién para adherirse a ellos traduciéndose en compromisos reales
en su territorio. Pero, durante este momento, el problema de la violencia
hacia la mujer no es visto como un asunto de caracter publico y se le
excluye a incumbencia meramente familiar.

Para 1980, se realiza la Il Conferencia Mundial de la Mujer, ya hay un
espacio de discusidén sobre el problema de “la mujer maltratada y la
violencia en la familia”. El resultado fue trascendental, se invité a los
paises a realizar acciones en contra de los malos tratos infligidos por los
familiares, aln con las generalidades de los términos.

Ya se habia adoptado la Convencion en Contra de la Discriminacion
hacia la Mujer (CEDAW) en 1979. Se crea el comité de vigilancia para
dicho instrumento en 1982. Donde se resuelve, que la violencia hacia la
mujer constituyen una ofensa a la dignidad del ser humano.
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En 1985, en la lll Conferencia de las Naciones Unidas sobre la mujer
en Nairobi, Kenia. Se conformd por primera vez, un marco de accion
y medidas juridicas para prevenir la violencia, ademas se declar6é que
era un obstaculo para la equidad.

Otro ano importante para el combate a la violencia es 1993, en Viena.
Ante las declaraciones de diversas mujeres que habian sido objeto de
violencia, se exhorta a los estados a tomar medidas para eliminar la
violencia tanto en el espacio publico como privado.

En México ya se habia gestado un compromiso en el movimiento de
mujeres, para presentar el problema en el terreno de lo publico desde
finales de los setenta desarrollandose hasta los noventa. Se identifica y
define el problema, se crean mecanismos para su tratamiento alin con
los escasos recursos que podian prestar las organizaciones.

Para la década de los noventa, en el contexto internacional se aprueba
regionalmente la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra la Mujer “Convencion de Belem Do Pard”
en la OEA. Es la formulacion de un instrumento juridico para proteccion
de las mujeres en contra de la violencia.

En 1994 en El Cairo, la Conferencia de Poblacién y Desarrollo, las
mujeres percibian la violencia como una forma de control de la salud y
la sexualidad, como un obstaculo al derecho de autodeterminacion de
las mujeres a su reproduccion.

En 1995, en los objetivos estratégicos de la Plataforma de Accion en
la IV Conferencia Internacional sobre la Mujer (Beijing) era estudiar las
causas y consecuencias de la violencia de género para crear programas
de prevencidn y los costos que implicaba el problema para los paises.
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En México, las organizaciones no gubernamentales de mujeres crearon
la infraestructura de atencién a las mujeres que sufrian violencia en su
hogar a través de atencion psicolégica, de salud, juridicay la existencia
de albergues para su proteccion. A raiz de este esfuerzo y compromiso,
se consiguieron modificaciones a las leyes, un mayor conocimiento
del problema por parte de la sociedad lo que permitié incrementar las
denuncias de las mujeres.

En el periodo de gobierno de Carlos Salinas de Gortari, 1988-1994,
se puede hablar de acciones gubernamentales hacia la violencia
perpetrada contra la mujer. El gobierno se encontraba ante un escenario
de deslegitimacién politica y con una crisis econdémica; por lo que
era necesario tejer nuevamente lazos de comunién con los diversos
sectores de la sociedad. Era prioridad gubernamental crear un discurso
que integrara y fortaleciera nuevamente el poder politico. Un canal fue
la poblacion femenina movilizada y que ademas trascendia con un
discurso de un Estado modernizado.

A nivel local, en el Distrito Federal a finales de la década de los
ochenta se habian emprendido la creacion de las primeras Agencias
Especializadas del Ministerio Publico en Delitos Sexuales. La capital se
volvia pionera en incorporar el problema de violencia de género en la
agenda gubernamental. La respuesta fue en 1990 cuando se abre el
Centro de Atencion Integral a la Victima de Violencia Intrafamiliar, (CAVI)
y en 1991, el Centro de Terapia de Apoyo a Victimas de Delitos Sexuales
(CTA).

Salinas incentivé la reestructuracion de laimagen del sistema judicial, PFJDF,
creando un discurso de combate a la delincuencia. Y es justamente donde
se promueven las primeras reformas en torno al problema de violencia hacia
las mujeres fundamentadas con el contenido propuesto por las feministas.
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Alargo plazo este vinculo con el sistema judicial obstaculizé el desarrollo
de una politica publica sensible al problema. Por una parte se inserta a
la mujer golpeada como victima, en el marco teérico de la perspectiva
de la victimologia (una corriente de la criminologia), en la cual subraya
los intereses de la victima y la reparacion del dano. Por otro lado, los
servidores publicos que laboraban en las instancias de procuracién de
justicia no estaban capacitados para atender el problema. Ante esta
inmovilidad institucional y jerarquizada que es la PGJDF, no existia una
continuidad al programa en su conjunto; lo que denotaba un interés
temporal, es decir era redituable solamente en momentos de eleccién.

En el periodo de Ernesto Zedillo, es cuando por primera vez se habla
de una politica publica dirigida a la violencia contra la mujer. Se plantea
como un asunto que compete a toda la sociedad, insertandolo en un
discurso democratizador y de participacion de la ciudadania. Se crea
el Programa Nacional de la Mujer 1995-2000, “Alianza por la Igualdad”.
En1998 se creala Comision Nacional de laMujer(CONMUJER),encargado
de promover la ejecucion, evaluacion y seguimiento del PRONAM, tanto
en la Administracién Publica Federal como en los programas estatales.
Dentro de sus lineas de accidén estaba el combate a la violencia hacia la
mujer, pero posteriormente tuvo su fin dado la falta de presupuesto y
continuidad politica.

Se creé el Programa Nacional contra la Violencia Intrafamiliar (PRONAVI
1999-2000) sin embargo, no hay continuidad en el gobierno de Vicente
Fox (2000-20006) y termina dicho programa en el 2001.

Con Fox, se crea el Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres)
encargado de coordinar todas las acciones tendientes a erradicar la
discriminacion hacia la mujer, promover la equidad. El Instituto, convoca
a la creacién del Programa Nacional para la Igualdad de oportunidades
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y no Discriminacion contra las Mujeres 2001-2006 (Proequidad), que
regira sus actividades. Y dentro de sus lineas de accion encontramos el
combate a la violencia.

En este ultimo periodo se cuestiona la actuacién del gobierno en materia
de derechos hacia las mujeres, sobre el mantenimiento y vigencia del
Estado laico base fundamental para lograr el desarrollo de los derechos
sexuales y reproductivos, derecho a la educacion gratuita, obligatoria y
laica, derecho al trabajo, a una vida sin violencia.

Se dimensiond el asunto de la violencia sistematica en Ciudad Juarez,

con la desaparicion y asesinato de mujeres y nifias. Se declar6 que en 1
de cada 3 hogares existia violencia.
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Introduccion

En las ciencias sociales la interpretacion simbdlica y matematica de un
fenébmeno politico’ que es obtenida a partir de una herramienta como
la teoria de juegos, constituye un recurso de andlisis poco frecuente
para los cientificos sociales en la interpretacion y estudio de los hechos
sociales.

Este documento esboza una propuesta de estudio de una practica
novedosa protagonizada por los gobiernos locales de cualquier parte
del mundo, denominada “cooperacion descentralizada”, la cual sera
vista a través del lente de la teoria de juegos simple.?

De manera sintética, en el primer apartado se describen los aspectos
generales de la teoria de juegos y la cooperacion descentralizada; en
el segundo apartado se intenta aplicar los elementos tedricos de la
teoria de juegos a la actividad de cooperacion de los gobiernos locales,
vista como un juego por objetivos. En el siguiente apartado se agrega
un elemento mas de andlisis: la nocién de equilibrio en los juegos por
objetivos.

En el ultimo apartado se hace la representacién matricial de juego y se
describen las estrategias posibles, para obtener el valor de juego en un
escenario genérico de la cooperacion descentralizada aplicable a una
relacion de juego por objetivos y bipersonal. Finalmente se hacen las
reflexiones sobre el modelo aplicado y sobre el documento.

' Lo politico entendido en su sentido mas genérico y aristotélico como lo social.
2 La teoria de juegos simple se enfoca a la interpretacion simbolica y matricial de un hecho social
a través de modelos matematicos no complejos.
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Generalidades

Aspectos generales sobre teoria de juegos

La teoria de juegos forma parte del area de conocimiento de las teorias
de la eleccion racional (principalmente rational choice y public choice).
Se trata de una herramienta que nos permite entender la realidad a
través de un modelo matematico o grafico (sea simple o complejo) que
expone los posibles pagos que los jugadores pueden obtener a partir
de sus preferencias.

En teoria de juegos los actores, las estrategias y sus preferencias
constituyen elementos centrales para entender porque se obtiene
determinado valor del juego. Estamos haciendo referencia a una
herramienta metodologica importante para entender la dinamica de
las relaciones sociales. Su origen se encuentra en la obra de John Von
Neumann y Oscar Morgenstern titulada Theory of Games and Economic
Behavior (Jiménez, 2004: 9).

Con referencia a John Von Neumann éste siguio los trabajos de Emilie
Borel quién en 1921 senalaba que era necesario determinar un “método
de juego”, al cual definié como “un cédigo que determina para cada
posible circunstancia (finita) exactamente lo que la persona debe hacer”
(Montoya, 2005: 9).

Neumann siguio la idea de Borel y se enfocé en el disefo de un “modelo
general de juegos extensivos, con el cual pretendia explicar que los
jugadores se mueven secuencialmente en el tiempo con informacion
imperfecta sobre los movimientos de cada uno de los otros jugadores”
(Montoya, 2005: 9).
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A partir de los estudios de Neumann sobre Borel, éste pudo enfocarse
en el andlisis de las estrategias de los jugadores a las cuales define
como: un plan que especifica un movimiento para cada jugador en cada
escenario posible (Montoya, 2005: 9).

Por tanto, conforme a los estudios Neumann, los problemas que son
objeto de estudio en las ciencias sociales al ser analizados a partir de
los modelos propuestos por la teoria de juegos deben considerar su
contenido estratégico e interdependiente, es decir, ninguna accién de
los jugadores corresponde a un hecho fortuito, sino que, forma parte de
un proceso de toma de decisiones consciente y racional por parte de
los sujetos involucrados o jugadores.

Se comienza a destacar asi el origen de la teoria de juegos, pero ;Qué es
un juego? Los juegos se entienden como una relacién de competencia
0 cooperacion entre dos o mas sujetos a los cuales se les denomina
jugadores, cada jugador tiene sus preferencias y estrategias.

A partir de ello toma decisiones que generalmente se orientan hacia la
busqueda de los mejores resultados a los cuales se les denomina pagos
(Ver Capitulo 1, Rasmusen, 1989).

La teoria de juegos ofrece una variedad de juegos para el analisis de los
fendbmenos sociales, Von Neumann senalaba entre éstos a los juegos
de suma cero, en donde para que un jugador obtenga los mejores
pagos, el otro jugador tendra que recibir el peor pago, asimismo, los
juegos pueden ser bipersonales, de formacién de redes, por objetivos,
cooperativos y no cooperativos, entre otros (ver Gonzalez Pimienta,
2007; Monsalve, 2002).



Por otra parte, John Nash aport6 al estudio de la teoria de juegos la
diferenciacion entre juegos cooperativos y competitivos, asi como
también la idea de equilibrio, considerando que los jugadores como
sujetos racionales siempre orientaran sus preferencias y tomaran
decisiones en funcién de los pagos, buscando preferentemente obtener
los mejores (Myerson, 1999).

A su vez, los juegos pueden ser de informacion completa e incompleta,
en el primer caso destacan las aportaciones de John Harsanyi, quien
también dedico sus estudios a los juegos bayesianos de informacién
incompleta y a la introduccion de la naturaleza como un tercer jugador
que agrega incertidumbre al juego (ver Pereyra).

El objeto del presente ensayo es explicar larelacién causal entre la teoria
de juegos, concretamente en lo que respectaalabuisqueda de equilibrios
bayesianos en la accion exterior de cooperacién descentralizada de los
gobiernos locales.

De tal forma que, la hipétesis que guia este trabajo es:

La cooperacion descentralizada puede ser analizada como
un juego orientado no sélo en funcién de los pagos, sino
también de las estrategias que los gobiernos locales (como
jugadores) definen. Por tanto, se trata de un juego por
objetivos que busca llegar a equilibrios bayesianos.?

3 Jiménez (2004) senala que todo juego que tiende a un equilibrio bayesiano corresponde a un
juego de informacién incompleta, y ese juego no es mas que una representacion de un juego de
informacién imperfecta que tiende a un equilibrio de Nash.
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La teoria de juegos es aplicable en dénde exista una situacion de
interdependencia estratégica, donde los jugadores tomen decisiones a
partir de sus preferencias, lo que determina el caracter cooperativo o no
cooperativo de los jugadores para obtener el valor de juego.

Llegar al valor del juego requiere de la conjuncién de varios elementos
entre los cuales esta la informacion, que permite identificar el contexto
de los jugadores.

A partir de ello, la previsibilidad de generar escenarios y tomar decisiones
estratégicas estara mas cercana a la obtencion del valor de juego con
los mejores pagos (ver Bilbao, sin ano).

A su vez, la racionalidad en teoria de juegos constituye otro elemento
fundamental para determinar la coherencia de las acciones de los
jugadores, esto implica que los objetivos de los jugadores deben estar
ordenados de manera no contradictoria y se debe elegir de entre las
alternativas a la mejor posible (Jiménez, 2004: 17-18).

Morton Davis en su obra Introducciéon a la teoria de juegos sefala
que la Teoria de juegos permite tomar decisiones y analiza co6mo son
tomadas. Asimismo, la aplicabilidad de la teoria de juegos a un problema
determinado radica en considerar que en un juego los jugadores toman
decisiones simultaneamente de acuerdo con sus propios intereses
(Morton, 1986: 11).

A su vez, en un juego cada jugador debe ponderar hasta que punto sus

objetivos coinciden o compite con los objetivos de los demas, y debe
decidir si coopera o compite con todos o con alguno de ellos (Morton, 1986).
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En el siguiente apartado se sefalan las generalidades sobre la practica
de accion exterior de cooperacion descentralizada de los gobiernos
locales.

Aspectos generales de la cooperacion descentralizada

La cooperacion descentralizada ha sido un concepto de uso reciente
y busca explicar las relaciones (transnacionales) que los gobiernos
de niveles intermedios y locales llevan a cabo por si mismos, sin
intervencién de los érganos gubernamentales de politica exterior.*

Desde el punto de vista de Huerto Romero (2008) la cooperacién que
llevan a cabo los actores publicos locales es vista como: una modalidad
relevante de la politica comunitaria de cooperacion internacional.

En este documento la cooperacién sera entendida como:

Larelacionformal®que se establece entre dosomasgobiernos
locales de distinta nacionalidad, basados en los principios
de reciprocidad, beneficio mutuo y cofinanciamiento de los
programas y/o proyectos que son convenidos, ejecutados y
evaluados de manera conjunta.

Esta practica estara enfocada en aspectos y problematicas

4 Concepto propio basado en la definicion de relaciones transnacionales de Robert Keohane y
Josep Nye (1971) y en el concepto de la Comision Europea sobre la cooperacion descentralizada.
Asimismo, es importante tomar en consideracion que en vista de que no existe un concepto Unico
o reconocido de manera generalizada para los distintos participantes y protagonistas de esta
actividad transnacional.

5 La formalidad de las relaciones de cooperacién descentralizada local se refiere a concretar dicha
relacién por escrito, es decir, a través de un (os) documento (s) en que se hacen expresas las
intenciones, acciones, motivaciones, compromisos financieros, temporalidad de las acciones,
responsables de la ejecucidon y evaluacion de las acciones consensuadas entre las partes
involucradas.
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de la administracién publica local, enmarcados en el ambito
de competencias de los gobiernos locales protagonistas de
las acciones (Lozano, 2010).

La cooperacion directa entre pares de gobiernos locales, constituye una
practica de entre otras modalidades de accion exterior de los actores
publicos locales.® Como caracteristicas distintivas de tales practicas se
encuentran sus principios basicos: vision de socios en lugar de relaciéon
donante-receptor; beneficio mutuo, reciprocidad, complementariedad
de las acciones y cofinanciamiento.”

El siguiente cuadro sintético sefnala las principales caracteristicas de la
cooperacion descentralizada:

Cuadro 1. Caracteristicas de | a cooperacion descentralizada

Este tipo de cooperacidon sélo puede darse a partir de un enfoque de

a) Enfoque socios y no de donantes - receptores.

Su principal objetivo es contribuir a mejorar las condiciones de vida en
los espacios locales.

b) Objetivos La cooperacion descentralizada es fundamentalmente tematica, sin
embargo, las acciones no deben desviarse de la consecucion de este
gran objetivo.

Son los actores publicos gubernamentales, de sector social, privado, las

c) Actores . . ) .
agencias y organismos internacionales.

La democracia local, descentralizaciéon (politica, administrativa y

d) Marco de accion - - .
financiera) y autonomia local.

€) Ambito de accién | Los problemas locales que se posicionan en los contextos internacionales.

La cooperacion descentralizada puede ser: directa, indirecta, supralocal,

f) Modalidades multilateral y en redes.

(continua)

8 Como otras modalidades de accion exterior se pueden considerar la paradiplomacia, la diploma-
cia federativa, los hermanamientos de ciudades, por mencionar algunas.

7 Los principios de la cooperacion descentralizada son resultado de las practicas que han ido
definiéndose como parte de las aportaciones desde la practica de cooperacién de los gobiernos y
actores publicos locales protagonistas de las acciones, asi como de los diversos autores que han
comenzado a identificar como elementos distintivos, caracteristicas o principios de la cooperacién
descentralizada a los ya referidos arriba.
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Actualmente no se ha establecido un consenso general sobre cuales
son los principios que deben guiar la cooperacién descentralizada, sin
embargo, los aspectos distintivos acerca de ello lo constituyen: el mutuo
compromiso, la reciprocidad en las acciones, el aprendizaje mutuo,
el cofinanciamiento de los proyectos, la complementariedad de las
acciones, la subsidiariedad

y la gestion directa desde los gobiernos locales.

g) Principios

(finaliza)
Elaboracién propia a partir de autores como: (Zapata, 2007) (Barreiro, 2007) (Huerto Romero, 2007)
(Diaz, 2008) (Bautista Flores, 2009) entre otros.

El concepto de cooperacion descentralizada es de origen europeo y
data de la década de los ochenta, actualmente se reconocen al menos
las siguientes modalidades:

1) cooperacion descentralizada directa,

2) cooperacioén descentralizada indirecta,

3) cooperacioén descentralizada en redes,

4) cooperacion descentralizada supralocal (gestionada por
asociaciones de municipios),

5) cooperacion descentralizada multilateral.

La cooperacion descentralizada directa es la que llevan a cabo los
gobiernos locales (en cuanto a diseno, gestidon y evaluacion de las
acciones); la cooperacion indirecta se caracteriza por involucrar
a los sectores sociales y privados en la gestién de las relaciones de
cooperacion descentralizada, pero con la caracteristica de que la
direccién de este tipo de practicas esta a cargo de los gobiernos locales
y no de los actores sociales, aunque son estos quienes ejecutan las
acciones y la autoridad local supervisa la gestion.

8 Esta clasificacion es propia y ha sido elaborada a partir de las aportaciones de estudiosos en el
tema como: Maria del Huerto Romero, Eugene Zapata, Leonardo Diaz, Esther Ponce Adame, Jean
Pierre Malé, Jean Bossouit, entre otros.
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La tercera modalidad de cooperacion considera las redes como el
mecanismo idéneo para gestionar problemas publicos comunes, la
complejidad de generar redes de gobiernos locales y cooperar, estriba
en que los gobiernos provienen de distintas partes del mundo por lo
que la ordenacién de sus preferencias depende mucho de factores
endoégenos (motivacioneslocales, ambito de competencias, capacidades
financieras, técnicas y humanas), y exégenos (motivaciones de los
socios, recursos de los socios y nivel de compromiso exigido por los socios).

La siguiente modalidad es la cooperacion de organizaciones o
asociaciones de municipios a la cual se denomina como supralocal
y finalmente, la cooperacién multilateral en donde las acciones son
resultado de los compromisos adquiridos con las agencias bilaterales
de cooperacion y con organismos internacionales.

Las practicas de cooperacion se guian por ciertos principios, tales como:
reciprocidad, beneficio mutuo, cooperacion y cofinanciamiento. Estos
han sido definidos y avalados por la Comision Europea como los ejes
rectores que guian las acciones de cooperacion descentralizada, de los
gobiernos locales de aquel continente con sus socios de cualquier otra
parte del mundo.

Los jugadores principales de la cooperacién son los gobiernos locales,
mientras que, como jugadores secundarios podemos encontrar a los
organismos internacionales, las agencias de cooperacion, las ONG’s
internacionales y los gobiernos supranacionales como la Unién
Europea (que ha favorecido e incentivado la cooperacion directa entre
gobiernos locales europeos con sus homoélogos en el resto del mundo)
y los propios gobiernos nacionales como facilitadores (mas no como
gestores o implementadores) de las politicas, programas y de los
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recursos financieros para el desarrollo de iniciativas de cooperacién
descentralizada.

En este estudio se analiza a la cooperacién descentralizada como
un “juego” en donde se consideran como jugadores principales a los
actores publicos locales gubernamentales, mientras que, los jugadores
de orden secundario serian las organizaciones civiles, agencias y
organismos internacionales.

El andlisis de las relaciones de cooperacién descentralizada vistas
como juegos, implican pensar al menos a dos jugadores sean publicos
gubernamentales o publicos sociales. En todo caso, es objeto de interés
en este estudio el primer tipo de vinculos.

Por otra parte, cuando se involucra a mas de tres jugadores estamos
hablando de una red y por tanto de un juego mas complejo y
necesariamente de tipo cooperativo.

La cooperacion descentralizada como un juego
por objetivos: importancia de las preferencias y
estrategias

Ya hemos identificados como integrantes de un juego a los jugadores,
quienes como actores racionales toman decisiones atendiendo a la
satisfaccion de sus intereses. Sin embargo, como llegan a optar por
tales o cuales decisiones; la respuesta se encuentra en las preferencias
y estrategias de los jugadores.

Las preferencias constituyen lo que un jugador (qQuién no necesariamente
es una persona) considera como sus intereses, los cuales se encuentran
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jerarquicamente ordenados.® Su relevancia es tal que guian sus
decisiones y por tanto, determinan el tipo de pagos (resultados) que se
obtendran en el juego.

Por otra parte, las estrategias constituyen alternativas viables para la
obtencion de un pago que atienda a la satisfaccion de las preferencias
(intereses) del jugador.

De acuerdo con Morton Davis (1986) las preferencias y estrategias de
los jugadores estaran determinadas por el contexto.

Incorporar la variable del contexto para definir las estrategias y por tanto
las decisiones de los jugadores, constituye una aportacion fundamental
de parte de este autor para el analisis de los hechos sociales desde un
enfoque de teoria de juegos.

Como se senald, uno de los actores de la cooperacidon descentralizada
son los gobiernos locales, y estos deben definir sus estrategias
atendiendo a la situacion de contexto a la que hace referencia Morton
Davis (1986).

Algunos aspectos considerados como elementos contextuales, en el
caso mexicano serian:

9El ejemplo clasico que se ocupa en teoria de juegos para explicar las preferencias de los jugadores,
es aquel que se refiere a un escenario en donde dos sujetos (jugadores) mantienen una relaciéon
interpersonal, los cuales son identificados como EL y ELLA; cada uno tiene su lista de preferencias
propiay jerarquicamente ordenada, si intentamos compaginar ambas listas y el jugador identificado
como EL no considera dentro de los primeros lugares de su lista de preferencias a ELLA, entonces
la posibilidad de que la relacion se disuelva sera una estrategia viable para EL, mientras que para
ella no sera asi. Por tanto, en caso de que se disuelva el vinculo entre estos jugadores, el mejor
pago lo recibira EL y, ELLA recibira el peor pago.
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a) Las competencias juridicas de los gobiernos locales para
vncluarse en el extranjero.

b) La postura del gobierno federal mexicano (como un jugador
con capacidad de incidi en el juego entre pares locales) acerca
de la actividad auténoma de cooperacién descentralizada que
realizan los gobiernos locales de manera parelela al ejercicio de
la facultad exclusiva del gobierno federal mexicano de dirigir la
politica exterior y ejercer como parte de los principios de dicha
politica a la cooperacion internacional;

c) Las capacidades humanas, técnicas y financieras con las que
cuentan los municipios para desarrollar estrategias exitosas
de vinculacién con el exterior prticularmente de cooperacién
descentralizada.

Nuestros jugadores centrales (gobiernos locales) en la definicion de sus
estrategias deberan considerar que los elementos contextuales arriba
mencionados determinaran su espectro de accion posible.

Conforme a los criterios metodologicos de teoria de juegos, los
jugadores son racionales, es decir, primeramente buscan minimizar
sus perdidas al momento de llegar a formar parte de un juego y en un
segundo momento, maximizar sus pagos al obtener el valor del juego.

Esta racionalidad permite una definiciéon clara de los objetivos, los
cuales no deben contradecirse, a fin de hacer posible la definicion de
estrategias y la univocidad de la accion.

La racionalidad destacada es limitada y en esa medida realista, no es
posible tener con toda la informacién y menos alun ser capaces de
procesarla por completo. Dentro del universo de lo posible, los jugadores
intentaran cubrir todos los flancos y desarrollar estrategias completas
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que satisfagan sus necesidades y puedan ser suficientemente atractivas
para los otros jugadores, de manera tal que, no se trata de un juego
de suma cero, sino de encontrar equilibrios bayesianos a partir de los
cuales se pueda dar cumplimiento a las estrategias y en consecuencia
obtener los pagos correspondientes por tales acciones.

Los juegos que seran estudiados a continuacion para explicar la
dinamica de las relaciones de cooperacidon descentralizada, seran los
juegos por objetivos.

Los Juegos por objetivos

Un juego es un modelo tedrico de interacciones en donde pueden
presentarse las siguientes situaciones: un conflicto de intereses entre
los decisores participantes en la interaccion o bien una situacién de
interdependencia estratégica de sus decisiones. (Jiménez, 2004: 36)

En las ciencias sociales los juegos constituyen escenarios especificos
en donde los jugadores toman decisiones como resultado de un “analisis
unipersonal de la interaccion estratégica”, el cual genera una cadena de
interdependencia entre sus acciones y las de los otros jugadores.
(Fernandez, 2004: 626)

Los juegos por objetivos se entienden como aquellos que se orientan por
los objetivos que persiguen y en funcién de ellos definen las estrategias
y los pagos esperados. (Bilbao, sin afo: 19-20)

Los juegos por objetivos para el caso que estudiamos son de tipo
bipersonal (esto quiere decir, que sb6lo nos concentramos en la
cooperacion descentralizada que se lleva a cabo entre pares de
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gobiernos locales) y los pagos para ambos jugadores deben atender a
los principios de la cooperacion descentralizada (que son: reciprocidad,
beneficio mutuo, cooperacioén y cofinanciamiento) a partir de éstos (en
teoria) se deben definir las reglas del juego a partir de las cuales se
orientan las estrategias.

La cooperacidon descentralizada vista como un juego por objetivos (que
se apega a los principios de la cooperacién) genera un escenario en
donde: los jugadores deben identifican las posibilidades de obtener
los mejores pagos en funcidon de la definiciéon de objetivos realistas
acerca de lo que la dinamica de la cooperacioén para el desarrollo podria
ofrecerles, asi como sobre lo que ellos pueden aportar a la experiencia
internacional de cooperacién descentralizada.

Asimismo, en este escenario los gobiernos locales como jugadores
deben identificar capacidades propias y recursos disponibles del
exterior, a fin de dar el siguiente paso: diseno de politicas, programas y
proyectos de cooperacion descentralizada.

En caso de que el modelo de teoria de juegos se oriente por principios
distintos a aquellos que se identifican en la cooperacion descentralizada,
el objetivo necesariamente dejaria de ser obtener un beneficio colectivo
y se concentraria mas en beneficios para ciertos grupos y control
politico.

Las estrategias en un juego por objetivos deben ser preferentemente
de tipo cooperativo, es decir, ser reflejo de un ejercicio de confianza
en el otro. De igual manera, en este juego bipersonal los intereses de
los jugadores deben ser coincidentes por lo que se trata también de un
juego de suma no nula.
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En un juego por objetivos, se opta por el disefio de estrategias
interdependientes (en lugar de dominantes) que reflejen el grado de
compromiso entre los jugadores y en donde los pagos tiendan hacia el
logro de equilibrios bayesianos.

Juegos por objetivos y equilibrios bayesianos aplicados a la cooperacion
descentralizada

Los juegos tendientes a equilibrios bayesianos propuestos por Harsanyi en
la décadade los sesenta, se basan en los siguientes supuestos: racionalidad
limitada de los jugadores, informacién incompleta, estrategias individuales
y reglas del juego (ver Monsalve, 2002; Ratliff, 1996).

La cooperacion descentralizada vista como un juego por objetivos sera
un escenario en donde los jugadores poseen cierta informacién sobre
los otros jugadores con los que pretenden establecer una relaciéon de
socios, debido a que la informaciéon es incompleta. Sus estrategias
seran definidas a partir de factores contextuales propios, de los que se
conocen del otro jugador y de los que son ajenos a ambas voluntades,
en este tipo de juegos las estrategias que permitan dar cumplimiento a
los objetivos, dan como resultado los mejores pagos.

La racionalidad de los jugadores en un juego por objetivos se percibe
como limitada, lo que indica que los jugadores no son capaces de
conocer toda la informacién para definir sus estrategias de tal manera
que cubran todas las aristas posibles y, de entre éstas, seleccionen las
estrategias que les reditien los mejores pagos.

En un juego por objetivos lo que se busca es conseguir dar cumplimiento
a las estrategias, y aunque los pagos no lleguen a ser los mejores, ello
no desincentiva la voluntad de cooperar.
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Las reglas del juego son fundamentales porque a partir de ellas es
posible definir los pagos esperados. Para el caso de la cooperacién
descentralizada, las estrategias resultan un ingrediente relevante si se
desea obtener los mejores pagos, sin embargo, los gobiernos locales
enfrentan la dificultad de identificacion de aquellos elementos que
puedan definir su agenda de actividad internacional y a partir de ésta,
las estrategias que puedan dar cumplimiento a sus objetivos de accién
exterior.

Generalmente, los gobiernos locales conciben a la actividad exterior
como una oportunidad de obtener recursos financieros adicionales
a los propios y derivados de la coordinacion fiscal. Con este tipo de
actitudes, la cooperacion descentralizada se percibe mas como un
juego que se orienta a obtener un equilibrio de Nash preferentemente a
un equilibrio bayesiano.

Asimismo, en el estudio de los juegos por objetivos aplicados a la
cooperacion descentralizada, el problema de la informaciéon incompleta
puede derivar en un problema de informacion imperfecta, lo cual afecta
de forma inevitable la expectativa de alcanzar un equilibrio bayesiano
perfecto.

La informacion es perfecta o imperfecta, cuando nos referimos al
conocimiento que tienen o del que carecen los jugadores sobre las
reglas de juego. En los juegos orientados a conseguir equilibrios
bayesianos, el primer reto consiste en sortear las dificultades para definir
estrategias con informacién incompleta, con ello nos estamos refiriendo
a los elementos contextuales que son tomados en consideracion para
el diseno de escenarios y a partir de éstos se generan estrategias
cooperativas de las que se suponen pueden derivar los mejores pagos.
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En estos juegos pretendemos obtener equilibrios de Bayes, lo que
debemos entender por tales es que un equilibrio bayesiano en un juego
con informacién incompleta, no es mas que un equilibrio de Nash en un
juego con informacion imperfecta, que surge cuando se ha completado
la estructura de informacién incompleta. (Jiménez, 2004: 28)

El equilibrio bayesiano nos permite preguntarnos sobre los jugadores y
la jugada de reparto, mientras que, el equilibrio de Nash se enfoca en
qué caélculos es necesario hacer (Jiménez, 2004: 28) para obtener los
mejores pagos y maximizar la utilidad de participar en un juego.

Los equilibrios bayesianos se basan en la idea de que una estrategia
cooperativa es mejor que una no cooperativa, este supuesto es
congruente con los principios de la cooperacion descentralizada, los
cuales se avocan a incentivar el establecimiento de vinculos estables
entre jugadores en donde las preferencias pueden encontrar puntos
coincidentes y a partir de ellos estimular la cooperacion.

Encontrar estrategias de equilibrio (de Bayes o de Nash) en un juego,
constituyen la solucion éptima para llegar al valor del juego. En los juegos
cooperativos, una de las ventajas con las que cuentan sus participantes
es que las reglas de juego y las estrategias pueden ser consensuadas
antes de iniciar el juego, por lo que, la ordenacion de preferencias cobra
una importancia crucial para el desarrollo del juego.

Por ultimo cabe hacer la observacion de que los equilibrios bayesianos

pueden conducirnos a la obtencién de sub-6ptimos de Pareto, en donde
los pagos son diferenciados y suficientes para los jugadores.
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Esto indica que los jugadores no necesariamente obtienen el mismo
pago, sin embargo, ello no representa un impedimento para que éstos
decidan cooperar.

La cooperacion descentralizada desde el enfoque
de la teoria de juegos

La modalidad de cooperaciéon descentralizada directa, analizada a
partir de la teoria de juegos como un tipo de juego cooperativo y por
objetivos, implica pensar en un escenario en donde los jugadores
(gobiernos locales) poseen informaciéon incompleta y a pesar de ello
deciden participar en el juego.

En este tipo de juegos la cooperacion debe darse en funcion de los
objetivos estratégicos, y la racionalidad limitada de los jugadores debe
ser un elemento que permita definir con claridad tanto las reglas del
juego como los pagos esperados.

Pensar a la cooperacién descentralizada como un juego por objetivos
implica tomar en consideracién lo que Morton Davis (1986) identifica
como el contexto. Al pensar en este elemento, encontraremos que
los gobiernos locales se encuentran distintos contextos que estan
relacionados con el grado de democratizacion del poder politico en el
espacio local, el nivel de descentralizacion administrativay financiera del
que gozan, asi como de la postura que adopten sus gobiernos nacionales
con respecto a la actividad que como unidades subnacionales y locales
pueden desarrollar.

Estudiar a la cooperacion descentralizada como un juego por objetivos
tomando en consideracion el contexto, hace evidente la influencia de
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las condiciones socio-econémicas y politicas del pais de que provenga
el jugador.

Sise piensaen Europaelmodelode unjuego porobjetivos de cooperacion
descentralizada sera fundamentalmente definido por estrategias
cooperativas (y en menor influencia de estrategias competitivas) ,
en donde los jugadores orientan sus acciones preferentemente por
el cumplimiento de objetivos y en menos medida en funcién de las
expectativas de obtener el mejor pago. Situacidon que no es fortuita,
ya que fue en Europa donde nace y se desarrolla el enfoque de la
cooperacion descentralizada.

Volviendo la vista hacia América Latina, el modelo de juego de
cooperacion descentralizada que se observa, tiende mas hacia el
disefo de estrategias competitivas (entre sus pares locales de la misma
region) a fin de obtener lo mejores pagos (fundamentalmente de orden
econémico).

Concretamente en el caso mexicano, la cooperacion descentralizada
muestra un avance incipiente y ello puede explicarse en funcién de la
forma de actuacion de los jugadores (gobiernos locales), los cuales
definen como principal estrategia obtener el mejor pago, en lugar de
reflexionar como llegar a él.

Asimismo, otro problema que es tipico del caso mexicano en el
desarrollo de esta practica es el evidente rezago en materia de ejercicio
de la autonomia local y descentralizacidon de competencias. En lugar
de ello, los jugadores (municipios) dejan en manos del gobierno federal
la definicidn de estrategias de accion exterior, incluso la selecciéon de
socios y el disefio de las reglas del juego que deben ser un espacio
reservado para los jugadores en cuestion, se ha convertido en una
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situacion de contexto mas que en un ejercicio de deteccion de
necesidades y capacidades. Este escenario no es propio del resto de
América Latina y menos aun en el caso europeo. "°

La representacion del juego que se hara a continuacién intenta definir
estrategias realistas de los jugadores tendientes hacia el logro de
equilibrios bayesianos, sin embargo, el logro de un equilibrio de este
tipo es de igual manera un equilibrio de Nash. Esto en funciéon de que
Bayes intenta mostrar una racionalidad limitada que no necesariamente
se orienta por las expectativas de obtener el mejor pago, sin embargo,
se sabe que todo jugador racional tiende mas hacia el logro de un
equilibrio de Nash, en relacion con buscar obtener mejores expectativas
de pagos.

La representaciéon matricial del juego

La representacion matricial que sera desarrollada en el presente apartado
busca mostrar graficamente los pagos obtenidos por dos jugadores que
en una situacion ficticia de internacionalizacion deciden vincularse en la
modalidad de cooperacion descentralizada directa.

El tipo de juego en el que se basa la representacidén matricial es un juego
por objetivos que se basa en estrategias cooperativas y tiende hacia el
logro de un equilibrio bayesiano.

Como ya se ha mencionado en los juegos por objetivos son mas
importantes las estrategias que los pagos, por tanto, los jugadores
como sujetos racionales al inicio de un juego buscaran minimizar los

10 Cabe hacer la aclaracion de que la cooperacion descentralizada no ha sido un concepto y
practica que haya permeado en el contexto norteamericano, sino que es propio de Europa y ha
sido difundido hacia Africa, Asia y América Latina.
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riesgos de pérdidas y durante el desarrollo del mismo, obtener los
mejores pagos.

De acuerdo con la teoria de Bayes no siempre se obtienen los mejores
pagos cuando los jugadores actian en funciéon de las estrategias. En
el caso que se esta representando, los gobiernos locales definen sus
estrategias en funcién de sus objetivos, los pagos esperados y las reglas
del juego (que pueden ser consensuadas entre los jugadores previo al
inicio del juego).

En este caso, se hace la representacion ficticia de un juego por objetivos
que contiene estrategias cooperativas y no cooperativas, las primeras
llevan a los jugadores a obtener los mejores pagos, mientras que las
segundas los peores.

Asimismo, la situacion simulada como un juego por objetivos de
cooperacion descentralizada intenta mostrar un escenario en lo mas
realista posible sobre como los gobiernos locales en su papel de
jugadores intentar definir sus estrategias de vinculacion con sus
homoélogos del extranjero a partir de la informacion (incompleta)
disponible.

Game

Player 1 (Gobierno Local A)

Player 2 (Gobierno Local B)

S = Estrategias paraA=S (a) y paraB =S (b)

U= Pagos
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Escala de valores: 0 a7 y 0 a -7 donde el mejor pago es 7 y el peor es -7

EndondeP1=S(a1,a2,a3,a4)

Y donde P2= S (b1, b2, b3, b4)

Para P1 sus estrategias son:
a1=encontrar a potenciales socios en el extranjero para desarrollar
proyectos comunes de cooperacion descentralizada
a 2= obtener fondos financieros de la cooperacion descentralizada
a 3 = generar una estrategia de accion internacional positiva para
su municipio
a4 = utilizar los vinculos con el extranjero como giras turisticas y
viajes con fines personales

Mientras que para P2 sus estrategias son:
b1=generar proyectos de cooperacién descentralizada con socios
del extranjero
b2= solicitar la mayor cantidad de recursos financieros posibles
a los homoélogos del extranjero que participan en la cooperacion
descentralizada
b3= identificar capacidades locales y temas que pueden ser
susceptibles de cooperacidén con gobierno extranjeros
b4= participar en eventos en el extranjero y firmar acuerdos con
gobiernos extranjeros aunque estos resulten inoperantes

A partir de las estrategias propuestas, los pagos obtenidos seran
entonces:

UdeAyBen (a1, b1)=(6,7) (a2, b2) = (-6, -7)
(@3, b3) =(7,7) (a4, b4) = (-7, -5)
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Representacién matricial del juego:

Estrategias P2 (B)

Estrategias (6.,7) (-6,-7)
P1 (A) 7,7) (-7,-5)

De la representacién matricial de los pagos obtenidos lo que podemos
observar es que el juego privilegia las estrategias cooperativas y éstas
permiten obtener los mejores pagos, es asi que la solucién de juego
se encuentra en el par de estrategias (a3, b3) en donde los jugadores
obtiene los mejores pagos en un escenario de equilibrio perfecto
bayesiano, es decir, orientado en funcion de estrategias cooperativas y
no unicamente de los pagos o la maximizacién de utilidades.

A su vez, el juego representado contiene un segundo mejor pago que
es aquel que contiene la estrategia (a1, b1) en donde los gobiernos
locales como jugadores por objetivos estan orientando su actividad
en el extranjero hacia la vinculacién con gobiernos homélogos pero
con visidn de socios y no de receptores de los recursos (humanos,
financieros y técnicos) de la cooperacion descentralizada.

Los pagos son diferenciados para estos jugadores, en funcion de que
se observa que el escenario de P1 es el de un gobierno local que alin no
cuenta con un posible socio y puede estar en la busqueda de éste, por
tanto, no es posible asegurar que pueda obtener el mejor pago.

En el segundo caso, el jugador P2 por el tipo de estrategia que presenta

denota que ya cuenta con socios en el extranjero, por lo que sus
posibilidades de obtener mejores pagos son mayores.
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Las estrategias (a2, b2) y (a4, b4) se identifican como no cooperativas y
se observa que generan los peores pagos para los jugadores que basan
sus estrategias en laidea de ser considerados receptores o beneficiarios
de la cooperacion.

La razén de que estos pagos sean los peores se relaciona con la
incongruencia de las acciones de los jugadores en relaciéon con los
principios de la actividad de cooperaciéon descentralizada: reciprocidad
en las acciones, beneficio mutuo, cooperacién en lugar de asistencia,
complementariedad y cofinanciamiento de las acciones.

Reflexion final

Lateoriade juegos constituye un modelo de representacion de larealidad
en donde la ordenacion de preferencias de los jugadores depende de
factores internos y externos en los que se lleva a cabo un juego.

Los jugadores siempre seran considerados actores racionales, sin
embargo, nunca podran tener en cuenta todos los elementos que
pueden determinar la obtencidn de los mejores pagos, en ocasiones, las
decisiones de los jugadores obedeceran a un conjunto de estrategias
combinadas e interdependientes en donde la informaciéon incompleta e
imperfecta puede determinar el éxito o fracaso de las estrategias.

El modelo tedrico de teoria de juegos aplicado en este documento
ha concentrado su atencién en los juegos por objetivos para lograr
equilibrios bayesianos. La aplicacion de este modelo a las relaciones
de cooperacién descentralizada directa (de gobierno local a gobierno
local) permite identificar las ventajas de un juego por objetivos en el que
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se privilegia el cumplimiento de las estrategias cooperativas en lugar de
la obtencion del mejor pago.

La representaciéon matricial de juego buscé mostrar los ocho tipos
posibles de preferencias, cuatro para cada jugador. Las preferencias
fueron representadas con un valor numérico y para ello se ocupé la
escala de valores universalmente ocupados en teoria de juegos (0 a 7)
al cruzar las preferencias el resultado fue: dos estrategias conjuntas de
tipo cooperativo y dos de tipo no cooperativo, las primeras permitieron
a los jugadores obtener los mejores pagos y las segundas los peores
pagos.

El modelo matricial es representativo de los cuatro posibles escenarios
que pueden generarse entre gobiernos locales al tratar de establecer
relaciones de cooperacion descentralizada.

En lo referente a la cooperacién descentralizada (en sus distintas
modalidades) podemos decir que ésta no ha sido estudiada desde el
enfoque de teoria de juegos por lo que, este ejercicio resulta un primer
acercamiento util para aplicar enfoques teéricos a la relaciéon entre
gobiernos locales de distinta nacionalidad.

El analisis de la cooperacién descentralizada como un juego por
objetivos para lograr equilibrios bayesianos, resulto en un modelo
util para entender la realidad de los gobiernos locales con referencia
a como asimilan la posibilidad de establecer vinculos con gobiernos
extranjeros.

En un juego por objetivos con estrategias interdependientes, la
cooperacion descentralizada no es vista como un fin en si misma, por
lo que, no se trata de establecer vinculos con gobiernos de otros paises
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por el simple hecho de concretar la accién, sino de obtener mejores
pagos derivados del trabajo conjunto entre gobiernos o actores publicos
locales.

Por ultimo, la teoria de juegos viene a demostrar que en la dinamica de
las relaciones de cooperacién descentralizada, es indispensable contar
con estrategias ya que, no se trata de una practica de azar, sino que,
éstainvolucra responsabilidad de los gobiernos locales como jugadores
con capacidad de dirigir sus relaciones en el contexto internacional.
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Contexto

La participacion ciudadana constituye uno de los debates actuales
dentro del diseino de nuestro sistema politico mexicano y esto resulta por
aun no lograr aun una democracia fortalecida. Para el caso mexicano,
la participacién ciudadana se materializa en el sistema electoral que
permite la representatividad y participacion de los votos ciudadanos
con procesos que fortalecen el régimen nacional.

La efectividad del Congreso, se soporta en brindar un mejor rendimiento
en la solucién de problemas traducidos en leyes que legitimen actos de
gobierno y coadyuven a la elaboracion de politicas publicas que sean
resultado de la participacion directa de los ciudadanos, en la toma de
decisiones, mediante instrumentos como el Referendum o la Iniciativa
Popular' o la Revocacién de Mandato.

El Poder Legislativo y Ejecutivo vayan encaminadas a la gobernabilidad
democrética, donde las facultades que tenga el Titular del Ejecutivo
(Derecho de Veto) sean aquellas que incidan en mas acuerdos y permitan
al congreso fortalecer los criterios para la construccion de politicas
publicas que solucionen problemas publicos.

Tiene que haber informaciéon y transparencia, con el fin de que el
ciudadano conozca de forma veraz y oportuna las rutas que sostienen
tanto a partidos politico como al gobierno (central, descentralizado y
desconcentrado) e inclusive organismos auténomos, en el ejercicio de
poder con el fin hacerlos debidamente responsables en la aplicacion de
los recursos en las politicas publicas.

"La Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México en su articulo 51 fraccion V, per-
mite a los ciudadanos del Estado, en todos los ramos de la administracion la iniciativa de leyes,
asi como en el articulo 14 de mismo ordenamiento el referéndum, exceptuando en materia fiscal
o tributario.
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El modelo democratico, es resultado de la necesidad de fomentar una
mayor interaccion entre los actores politicos con el fin de cumplir los
objetivos para una mayor calidad de vida, ésta caracteristica desde el
siglo XVII con Burke era concebida como indispensable y estimulante
para crear lo que se conoce como los partidos politicos; el autor destaca
entre aquellos de la época (Hume, Bolingbroke, Jefferson, Washington
y Hamilton) como quien reconocié al partido politico como un vinculo
de “conexiones honorables” positiva y de contrapeso ante la Corona.

Los movimientos sociales se conciben como alternativa dentro de
la falta de coordinacidén entre las instituciones y ciudadanos, como
vehiculos de cohesion social. Igualmente se ve a estos grupos que aun
no dimensionan el factor de la participacion colegiada como capital
social para mejorar la calidad de vida de ciudadanos y ser un factor de
cambio dentro de las instituciones, ya que tienden a construir modelos
clientelares, asi como opacidad en la gestidon de recursos y procesos
verticales de eleccion entre su grupo.

Para nuestro analisis, estudiaremos al sistema politico de Estado de
México a través del modelo de poliarquia que propone Dahl, con en fin
de encontrar elementos que fortalezcan la necesidad de cohesionar y
dirigir la sociedad organizada.

Para ello se plantea como hipétesis que el liderazgo es incentivado por
el sistema politico y por tanto, es nuestra cultura politica aquella que
genera el nivel de participacion.

En la primera parte se elabora un andlisis entre los movimientos

sociales y su interaccién con el sistema democratico, para buscar una
explicacién de cédmo se desarrolla el liderazgo poliarquico.
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Enlasegunda parte se expone el modelo de liderazgo, sus caracteristicas
y beneficios, como alternativa para mejorar la gestién de los actores
publicos en un contexto competido.

La parte final se formularan conclusiones, haciendo énfasis en la
necesidad del liderazgo politico frente a los retos como son la seguridad
publica, educacion y gestion del agua, asi como una alternativa para
consolidar la trascendencia en la accion del gobierno.

Movimientos sociales en la democracia mexicana

El sistema juridico mexicano regula en los articulos 8, 9, 15 y 35 de
la Carta Magna, en derecho a la participacion ciudadana, y en el 41
establece los principios del sistema de partidos, dando forma al modelo
de participacidon ciudadana, que constituye una de las figuras con
mayor trascendencia en la historia del sistema democratico, la cual
ha evolucionado desde su origen en “La Polis”, hasta la declaracién
de independencia de los Estados Unidos en 1776, y posteriormente
en la Francesa en 1789, las cuales fueron simbolos que establecieron
los derechos y obligaciones de aquellos que pertenecen a la “ciudad”,
dando origen y desarrollo a los derechos civicos, (vida; libertad de
concienciay expresion;intimidad; propiedad privada) derechos politicos,
(informacién; deliberacion publica; participar organizadamente;
rendicion de cuentas; votar y ser votado) y derechos sociales (laborales,
educacion, salud y medio ambiente sustentable)

Obras como el “El Principe” de Maquiavelo o “Nueva Atlantis” de Bacon
plasmaron esa evolucién en la forma de hacer politica, el papel que
juega el andlisis politico en las monarquias y en la toma de decisiones.
Fue hasta el siglo XIX, que Tocqueville observé la necesidad de que
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la sociedad participara de forma organizada, de tal forma que fueran
éstas, las organizaciones, vehiculos intermediarios entre el Estado y la
sociedad, ya que las instituciones publicas aun no tenian la capacidad
para identificar e implementar los objetivos de esta ultima (Raphael,
2007); sin embargo, él concebia a los partidos politico como un mal
necesario en la democracia, ya que los percibe como facciones, es
decir como partes contra todo, en lugar de partes del todo (Sartori,
2005).

Un gobierno democratico, busca tener un modelo mas descentralizado
e informal, lo cual estreche la distancia entre gobernantes y gobernados,
trasformando un disefio a favor de la exigencia que implica gestionar la
gobernabilidad (Lechner, 1997:63-67).

Sin embargo, gobernar es tarea de las instituciones y no de la sociedad
(inclusive organizada); una de las razones es el modelo institucional
que busca generar un pacto o corresponsabilidad entre los actores del
sistema donde el gobierno sea formado por el propio pueblo mediante
una democracia representativa, la cual el Poder Legislativo le entrega los
recursos con los que cuenta el Ejecutivo para gestionar los programas
COn recursos.

Hasta aqui es claro la estructura del régimen, sin embargo ¢ Es necesaria
la participacion ciudadana en la formulacion e implementacién de
programas publicos con el fin de incrementar el rendimiento de nuestro
sistema y asi aumentar nuestra gobernabilidad?

A mediados del siglo pasado el sistema politico mexicano mostraba

elementos de ser una democracia unipartidista formado por élites
(Sartori, 2005) que ha implicado la restriccion de la participacion
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ciudadana en la toma de decisiones publicas, asi como los vicios
que surgen en un sistema semidemocratico? (relaciones clientelares y
corporativismo).

Hoy por razén de los altos indices de violencia, el bajo crecimiento
econdémico y la escasez de agua, nos lleva a plantearnos la siguiente
interrogante ¢ Quién debe asumir la direccién de la sociedad?.

En materia de gobernabilidad, El Banco Mundial® en el 2009 sefala que
México mostré mejoria en los indicadores, mas todavia se encuentra
entre los paises en vias de estar con un mejor ambiente para la
accion de gobierno en la sociedad (Alcantara, 2004), sin embargo en
estabilidad politica, imperio de laley y control de la corrupcién muestra
un rendimiento deficiente.

La organizacion “Vision Humanity”* ubica a México a sélo 36 lugares
de Irak, el pais mas violento del mundo, situacion que acelera la
ingobernabilidad ya que genera costos multiplicadores en lo econémico
y sociales como son: menor participacion democratica, menor
participacion en el trabajo, fuga de capitales entre otros, asi como costos
directos en administracién de justicia, médicos, policiales y vivienda.®

2 Sartori afirma que en México tenemos una democracia esotérica, al afirmar que el sistema
politico tiende a la hegemonia partidista como medida de unidad y estabilidad, ya que un modelo
competitivo pondria en peligro al partido hegemoénico, los partidos secundarios y sus medidas de
control, el autor no reconoce a nuestro modelo electoral dentro de un sistema de partidos.

3 Banco Mundial. http://info.worldbank.org/governance/wgi/sc_chart.asp

4Global Peace Index 2009 www.visionfhumanity/gpi/home.php

5 http://ceidas.org/documentos/Centro_Doc/UNDP_Informe_Anual_2008.pdf
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Conforme Elizondo® las causas de ingobernabilidad son:

¢ [nstituciones deficientes que afectan las decisiones econémicas,
y merman el desarrollo social,

¢ |nstituciones basadas en privilegios,

e Pacto fiscal inoperante y

e Fragmentacién del Poder.

Para North el déficit esta en las instituciones y comprende que las
instituciones son las reglas del juego que los actores imponen y que por
tanto delimitan el marco de interaccién entre éstas y ciudadanos.

Lo anterior fortalece el argumento de legitimidad, que tienen los
individuos para influir en la politicas publicas (reglas del juego) desde
las propias instituciones como el Poder Legislativo, Ejecutivo o inclusive
Judicial (Control Constitucional) o desde los movimientos sociales en
su caracter informal o como sociedad civil organizada.

La cuestion, ya no es saber como se forman o reclutan las elites
politicas en México (Camp, 1990, 1992a, 1992b) sino ¢ Como influir en
la formulacion, toma de decisiones, implementacion y evaluacion de
politicas publicas que busquen la gobernabilidad democratica, cuando
quienes tienen que tomar la decisiones no lo hacen?.

Dentro de las definiciones sobre democracia que existen en la teoria
politica, se encuentra aquella que Dahl conceptualiza y hace operable
para nuestra joven democracia:

5 Primer Seminario Internacional de Gerencia del Poder Municipal 2009.
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“...un gobierno democratico, es aquel que tiene la capacidad
de responder a las preferencia ciudadanas, sin establecer
diferencias politicas entre ellos.”

Dahl advierte que no existe gobierno que tenga la capacidad para ser
plenamente democratico, yaquetendriaqueimplementar eficientemente:

e Los medios para que el ciudadano pueda formular las
preferencias. (libertad de asociacion y expresién, derechos
electorales y fuentes informativas),

¢ los medios para manifestar sus preferencias, como elegir e
involucrarse en la toma de decisiones de asuntos publicos vy,

e que reciban igualdad de trato, con relacién a las preferencias.

Por ello denomina y ubica a la democracia como una poliarquia,
entendida como:

“...sistema relativamente democratico, es decir
sustancialmente liberalizados y populares.”

Para desarrollar la poliarquia, Dahl plantea aquellos elementos que
favorecen al debate publico, mismos que son ejercidos e implementados
por actores institucionales, formales o informales en las distintas etapas
o de forma simultanea en la accién del gobierno en la sociedad, los
cuales son los siguientes:

1. Secuencias Histéricas.

2. Concentracion o supresion de los medios socioecondémicos.

3. El orden socio econémico y nivel de desarrollo.

4. Igualdades y Desigualdades.

5. Subculturas, pautas de Segmentaciény efectividad gubernamental.
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6. Las opiniones de los Activistas Politicos.
7. Dominacion Extranjera.

A través de su modelo Putman (1993) busca explicar las causas que
generan instituciones efectivas e identifica como virtud, la capacidad
que tiene un gobierno a para atender las demandas sociales asi como
para implementar la solucién, por tanto la participacién ciudadana es
importante pues esboza la ruta para gobernar.

La participacion ciudadana mediante los movimientos sociales, es
la expresion del progreso de un modelo poliarquico, que implica el
desarrollo de una comunidad civica como aquella en que predomina la
lectura y asociaciones culturales y deportivas (Putman, 1993).

El capital social constituye aquellas relaciones que pueden brindar
menores costos de transaccion, entre instituciones y organizaciones
mediante la confianza y cooperacion (Coase, 1937).

Los movimientos sociales son concebidos “como una relacién colectiva
con lo politico” (Ibarra, 2005) los cuales operan en paralelo mas no en
todas veces coordinadamente con las instituciones publicas como los
partidos politicos, ya que son canales en la formulaciéon eimplementacion
de las politicas publica.

¢Por que el Estado de México? es la entidad con el mayor nimero
de habitantes del pais, la segunda mas importante en aportacién del
PIB, tiene la mayor infraestructura carretera del pais; segun el Instituto
Mexicano para la Competitividad encontramos que la entidad tiene la
mayor participacion electoral en el pais con el padron mas grande, lo
que hace de la entidad una regiéon con una alta competitividad politica.
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Asi mismo, observamos que de 125 municipios tan sélo tres de ellos no
han tenido alternancia desde 1997, lo cual es un indicador que muestra
un alto liderazgo dentro de las comunidades y una apertura institucional
para buscar aquellos candidatos que aseguren la direccion y paz de un
sistema democratico. (IMCO,2010)

En el modelo de poliarquia de Dahl las secuencias histéricas, hacen
referenciaaquelaliberalizaciénprecedealacapacidadderepresentacion;
que la representacion precede a la liberalizacion o finalmente, que por
via rapida la hegemonia cerrada se modifique repentinamente y brinde
el derecho de sufragio y al debate publico, a éste respecto encontramos
que la transicion electoral en México ha sido un cambio repentino y
pactado por ser los representantes de partido quienes en 1977 (Ley de
organizaciones politicas y procesos electorales) vigilaban el proceso
electoral, y fue hasta 1990 con la creacion del Instituto Federal Electoral
(IFE), que se le otorga la investidura de organismo auténomo, donde
no solo participan los representantes de partido sino que se también
se incluye a los ciudadanos, en 1996 se fijan nuevas reglas (deja de
presidir el Secretario de Gobernacién el consejo, y ya no tienen voto los
representante del Poder Legislativo y Judicial) dando como resultado
para el afno siguiente un Congreso fortalecido heterogéneo y por primera
vez el reto de gobernar sin la mayoria absoluta. Para el 2000 es una
necesidad continuar afinando los principios rectores de participaciéon
en contienda electoral, por lo que se crean instituciones para dirimir las
controversias como el Tribunal Federal Electoral del Poder Judicial y la
fiscalia especializada para la atencioén a delitos electorales.

En el Estado de México, hay avances como la creaciéon del Tribunal
Electoral del Estado de México, con el caracter de organismos
auténomo, con personalidad juridica propia y maxima autoridad en sus
decisiones jurisdiccionales.
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Lo anterior observa, como se ha instaurado el régimen competitivo
pactado, donde los lideres politicos han dado atencion a las demandas
enfrentado una sistema hegemoénico que ha evolucionado, que de ser
una transicién a partir de representantes, hoy vemos la inquietud de
buscar mayores procesos de liberalizacion hasta llegar a buscar las
candidaturas independientes.

La liberalizacion ha sido resultado de una necesidad de consolidar
un sistema que brinde mayor participacién, como lo fue la fundacion
del Partido Nacional Revolucionario (PNR) en 1929, disuelto y
reestructurado como Partido de la Revolucion Mexicana en 1938, y
finalmente denominado Partido Revolucionario Institucional en 1948, el
cual concentraba a las principales fuerzas politicas del pais y daba fin
a la época de caudillos, dando valor “a la uniéon de todos a favor de un
proyecto”.

La creacion de un partido politico no es resultado del consenso sino del
conflicto, ya que este sostiene aquellos debates progresivos que hacen
que un sistema sea plural, mediante la participacién ciudadana, por ello
los movimientos sociales son los creadores de los partidos politicos

Los movimiento sociales tiene distintos principios que los distinguen
unos de otros y que dan sentido a su actuacién; su evolucién va desde
los obreros, ecologistas, cooperativos hasta aquellos que van en contra
de la globalizacion. (Ibarra, 2005)

Los movimientos sociales tienen estrategias encaminadas a:

e Obtener poder politico.
e Conflictuarlasrelaciones conlos partidos politicos e instituciones
que no compartan sus principios.

135



Instituto de Administracion PUblica del Estado de México, A. C. Revista 77 Septiembre-Diciembre de 2010

¢ Organizacion informal y en redes sociales.

¢ Intereses difusos.

e Se enmarcan con la identidad del movimiento.
e Accionan indeterminadamente.

El Estado de México, tiene censadas 1,600 organizaciones de la
sociedad civil y 250 movimientos sociales (conflictivos) entre los cuales
destacan dos:

e Antorcha Campesina,
¢ Unién de Pueblos Revolucionario Emiliano Zapata (UPREZ).

Su discurso se basa en brindar apoyo a grupos marginales,” su
estrategia a llevado tener representacion en el sistema electoral debido
a su capacidad para generar capital social, en base a la confianza,
datos objetivos y expectativas que tienden a la cooperacién. (Putman,
1993) y buscar por via de la presion (movilizacién y bloqueo) influir en
el sistema politico a favor de sus intereses, lo cual les hace aun mas
fuertes ya que conforme a Sartori (1993), son antisistemas ya que tienen
un impacto deslegitimador del régimen, y oscila entre la permeabilidad
y el obstaculo, desde dentro y afuera del sistema politico.

Un gobierno hegemonico varia los medios de supresion como los
violentos y no violentos; ambos juegan un papel estratégico en la
elaboracién de politicas publicas, los primeros tienen como fin inhibir
conductas delictivas y que atenten en contra del orden social (bloqueos
y marchas) y los segundos (no violentos) regulan los elementos que
hacen una sociedad mas competitiva como los medios de educacién
y socializacion politica, estos Dahl los denomina concentracion o

7 http://www.antorchacampesina.org.mx/
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dispersidn del orden socio-econémico. En el caso de México, los medios
no violentos como la educacién, no son un elemento sustancial de
condicionamiento, ya que la educacion es insuficiente y cuestionable,
lo vemos en los resultado obtenidos en la evaluacién PISA 2006, donde
los estudiantes de México con 15 anos de edad muestran dificultad
para contrastar modelos tedéricos (s6lo memorizan las lecciones); en
desarrollo tecnoldgico solo 3% de los alumnos obtuvieron los niveles
mas altos de investigacion; en matematicas no se mostré avance a su
desempefio.

Conrelaciéon aladesercion escolar en el 2007 el porcentaje de niflos entre
3 y 14 anos de edad del nivel maximo nivel educativo que alcanzaron
sus padres fue 26.7% sin primaria, 27.1% primaria, 26.8% secundaria,
10% medio superior y tan solo 9.4% alcanzé la educacién superior. 8

En el ciclo 2005- 2006, la tasa de cobertura de educacioén superior es
de 19.9%, equivale a que uno de cada cinco jovenes entre 19 y 24 anos
de edad esta matriculado, (el sistema atiende a 2 millones 245 mil de
estudiantes de la poblacion total de 12 millones 278 mil).

De lo anterior, la aplicaciéon de una medida restrictiva no violenta es
insuficiente para incentivar o inhibir la poliarquia, sin embargo vemos
que en la élite si existe apertura para la formacién de nuevos grupos asi
como su control a través de medios no violentos, como son aquellos
que el sistema de partidos regula como son los requisitos para ser
candidato por su partido.

Cuando los medios de restriccion amenazan a los movimientos sociales,
existen estrategias como resultado de alianzas con grupos de presion

8 http://ceidas.org/documentos/Centro_Doc/Panorama_Educativo_Mexico_2007_INEE.pdf
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y partidos politicos, al respecto Ibarra (2005) explica la cual es el
comportamiento de los movimientos con los distintos aliados.

Con grupos de presion:

e Margen de implementacion: Cuanto mas fuerte sea la presencia
de un grupo de presion en la toma de decisiones, sera menor el
apoyo que brinde al movimiento social que busque reivindicar la
misma causa.

e Distinto margen de implementacién: En distintas esferas sera
dificil que ambos logren obtener similitud y apoyo mutuo.

Con partidos politicos:

¢ Apoyos electorales: Una vez que el movimiento social tiene a sus
representantes, ellos dejan de brindar apoyo.

e Partidos de lzquierda: Es visible que los partidos politicos
socialistas, prestan mas apoyo de los movimientos sociales, que
aquellos que buscan ser mediadores entre estos y los minimalistas
o conservadores.

e Consecuencias de las alianzas: Los partidos politicos, desactivan
las demandas reivindicatorias de los movimientos sociales.

e Desconfianza: Es evidente que los movimientos sociales
tienen gran desconfianza hacia los partidos politicos, ya que
histéricamente han sido utilizados para la contienda electoral o el
ejercicio interno.

Con relacion a la actuacion de las elites, los movimientos sociales

tendran que recurrir a las alianzas extrainstitucionales (Organismos
Internacionales como la Corte Interamericana de Derechos Humanos).
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Cuando las élites son abiertas, los movimientos sociales buscaran
hacer propios los intereses de grupo, buscando la confrontacion o
cooperacion en la arena politica.

De lo anterior vemos que la apertura o restricciéon que implementen
las instituciones politicas, sera en la medida en que el movimiento
conozca, adapte y genere las alternativas para romper la barrera que
los “guardianes de la agenda” Meny y Thoening (1992), busquen para
evitar la presion y sumar en la agenda publica los asuntos de interés.

El orden socio-econdémico y nivel de desarrollo: encontramos que
existe un fuerte vinculo entre el nivel socioeconémico y el desarrollo
politico. A mayor nivel socioeconémico, mayor oportunidad de un
régimen competitivo, a mayor competencia politica mayores son las
probabilidades de que el pais tenga un alto nivel socioeconémico y
cuanto mayor sea su nivel habra mas poliarquia de la cual depende la
pluralidad politica.

La doctrina liberal clasica se centra en la competencia como un
elemento detonador del orden social, lo cual requiere de una serie de
sanciones sociales, econdmicas y fiscales, con una economias social
pluralista, con el objeto de propiciar una economia descentralizada, es
decir economias mixtas.

La mayor movilizacion social se muestra en los municipios mas
competitivos, es decir aquellos que cuentan con infraestructura
necesaria para atraer y retener inversiones, asi como para generar
talento (IMCO, 2009), cdmo muestra encontramos que gran parte de
sus demandas son en materia de transporte, educaciéon, comercio,
expropiaciones, infraestructura para el desarrollo y vivienda, las cuales
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son empujadas por el efecto metropolitano en la zona conurbana del
Distrito Federal.

El Estado de México, cuenta con dos de las principales zonas
metropolitanas (Toluca-Naucalpan) del pais; bajo este contexto el
gobierno en la gobernanza debe identificar, conciliar y conducir las
demandas sociales que enarbolen causas que fortalezcan una poliarquia
competitiva, para ello los actores deben ejercer el liderazgo politico para
saber las opciones urgentes que demanda la sociedad. Stone (2005).

Es importante resaltar que gobernar implica poder articular politicas
publicas en la sociedad, que para ello debe haber insumos que permitan
tener mayor control al gobierno como son los medios econémicos, que
mientras no los tenga el total de la poblacién, para aquellos que estan
al margen de estos insumos no estaran vinculados a la direcciéon del
gobierno.

Sahui (2009) sugiere un modelo de gobernanza en las zonas
metropolitanas con las siguientes caracteristicas: :

e Enmarcar la identidad y sentido de pertenencia de los habitantes
en el territorio, enfatizando la integracion de los tres niveles de
gobierno.

e Coordinar las responsabilidades en los érdenes de gobierno,
mediante la cooperacion y continuidad de los acuerdos en materia
de sustentabilidad como el transporte, vivienda, uso de suelo,
ambiente entre otros.

e Fortalecer las reglas de participacion ciudadana, las cuales
vayan enfocadas a la efectividad en los diversos procesos.

140



e Garanticen la funcionalidad institucional del contexto urbano-
regional, para fortalecer la legitimidad de la acciéon del gobierno,
mediante 4 acciones:

e Vincular la planeacidén-presupuestacion que permita la

participacion de los tres niveles de gobierno.

e Generar informacién de los observatorios ciudadanos.®

* Mecanismos de gestion y financiamiento publico-privada.

* Planeacion estratégica a largo plazo.

Para mantener la gobernabilidad, el gobierno del Estado de México
ha implementado una politica interinstitucional y regional,’® que hace
mas eficaz el cumplimiento de acciones, pero que al mantener la toma
de decisiones en la alta direccién, genera que la solucion a demandas
sociales sean resueltas parcialmente, ya que no en todos los casos la
decisidn esta en manos de la autoridad regional.

Igualdades y Desigualdades. Hace referencia a la capacidad que
un sistema politico tiene para que un individuo pueda accesar a los
“resortes del poder”, como la renta, riqueza, conocimiento, ocupacion,
posicion dentro de las instituciones, popularidad y mérito, con el fin de
desarrollar la poliarquia, que cuando no es posible que el sistema brinde
estos elementos, los individuos carecen de ingresos y preparacion,
por consecuencia se mantienen en pobreza y exento de los medios
controlables para gobernar.

De lo anterior, segun reporte elaborado por la OCDE denominado
¢Creciendo en la Desigualdad? 2008, México es de los paises mas

9 El Estado de México tiene 11 observatorios ciudadanos de los 37 que existen en el Distrito Federal
www.observatoriosciudadanos.org.mx/quees.aspx
10 http://www.edomex.gob.mx/planeacion/docs/plandesarrollo.pdf
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desiguales (Turquia y Portugal), y causa alarma que el 22,2% de los
niflos mexicanos viven en pobreza.

Agrava la desigualdad al no brindar mayores ingresos por no estar bien
educada la sociedad y gente poco calificada para trabajar.

El indice de Gini en el 2008, ubica a México a 28 lugares del pais con
mayor desigualdad (Nambia), de un total de 134 (Suecia) hecho que
inhibe el acceso a la educacion, la salud y los servicios publicos; acceso
alatierray a otros activos; el financiamiento de los mercados de crédito
y laborales formales y la participacién e influencia politica.

Por lo anterior, los movimientos sociales en America Latina tienen mayor
posibilidades de crecimiento, porque son el vehiculo para acceder al
poder formal y obtener recursos para la comunidad, sin embargo, no
todos los movimientos cumplen esta expectativa al momento en que
dejan de cubrir las necesidades a los habitantes y dejado al gobierno
limitado para ejercer medidas de gestidn a favor de la poliarquia sobre
dichas comunidades.

¢Pero cual es la actuacion de los movimientos sociales en su
interaccion con grupos de presion facticos e institucionales?. Conforme
al Informe sobre la Democracia en América Latina 2004, elaborado por
el BID, pertenecen a un mismo grupo los empresarios y los medios de
comunicacioén y a los politicos que mediante el ejercicio corporativista 'y
clientelar, se consumen en el afan de imponer sus posiciones. También
los poderes facticos son las iglesias, sindicatos y a los grupos ilegales,
los cuales ostenta el crimen organizado, respecto alos poderes formales,
se encuentra el Ejecutivo y las Fuerzas Armadas.
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De lo anterior los poderes formales al no desarrollar las capacidades de la
sociedad mediante los resortes del podery crear estados de desigualdad
elevados, se genera un estado activo para la violencia y delincuencia,
es decir se establecen ambientes donde el habitante esta al margen
del Gobierno, ya que se carece de elementos que permitan dirigir a la
sociedad. Lo anterior se vio en los recientes procesos electorales (2010)
en la Republica, donde esa brecha la delincuencia ha ganado espacios,
el Estado se ha debilitado y el ciudadano es amedrentado.

Otra caracteristica de la poliarquia de Dahl, es que la representacion
se encuentre debidamente asegurada en cada una de las subculturas
y que se atiendan efectivamente los problemas del pais. Es importante
destacar que para que exista efectividad en la atencién, como afirma
Dahl, deben existir dos acuerdos institucionales de gran trascendencia,
por un lado la relacién del Ejecutivo con las demas fuerzas politicas
(incluido el Congreso) y por otro apartado el sistema de partidos,
tenga claro que la fragmentacién constituye menos votos por fraccion
parlamentaria, y por tanto es mas complejo tomar e implementar las
decisiones, para la atencién de los problemas, México tiene un sistema
democratico unipartidista (Sartori, 2005) el cual extra limita y deja de
representar efectivamente todos los sectores o subculturas, por ser un
solo partido el que pondere la direccion, situacién que es igualmente
gravosa para el caso de la fragmentacién.

Conforme Ibarra (2005), las causas institucionales que motivan a los
grupos sociales a actuar son:

e Una burocracia poco profesional que se deja presionar por los
movimientos sociales,

e confrontaciéon por las elites proclives a aliarse con actores
colectivos sociales y
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e un poder judicial preponderante que hace del resto de los
poderes, una imagen de debilidad.

La burocracia gestiona por tradicién sin que definan u oriente las
funciones, que asignen las tareas oportunas para cumplir con los
objetivos de las politicas publicas, lo cual implica que el personal no
comprenda cudles son sus tareas y obijetivos.

De lo anterior se observa que el personal de confianza pondera el valor
de la lealtad, que disuade cualquier reglamento interno o manual de
organizacion o procedimiento, situacion que grava metaféricamente la
gestion publica, ya que el personal se olvida de colaborar en actividades
inherentes a sus funciones, asi como restringir el acceso a informacién
publica, ya que existe desconfianza entre “los lideres de equipos”, aun
a pesar de estar adscritos a la misma unidad o tener secuencia en los
procedimiento.

Retomando, encontramos un vinculo en la gestion publica y la
ingobernabilidad, ¢ Por qué no tener personal debidamente capacitado,
que logre cumplir las metas asignadas desde el Plan de Desarrollo
hasta los manuales de organizacion? y Por qué no ejercer un liderazgo
publico en base a habilidades politicas, de direccion, relacionales,
eficacia personal y ética publica? Lépez y Leal (2005).

El actual modelo de gestidon de recursos humanos no cuenta con un
sistema de ingreso y ascensos meritorios riguroso,'! la autoridad que
tiene asignado por ley el cumplimiento de ciertos objetivos en base a
un numero de tareas inmersas en un manual de procedimientos y de
organizacion, ve difuminada su misién, por razén de:

" Articulos 45,46, 47, 48, 99 y 100 de la Ley de Trabajo de los servidores publicos y municipios
del Estado de México.
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e Incapacidad para gestionar: El titular del area no cuenta con los
conocimientos para gestionar lo publico.
e Politica de discrecionalidad y opacidad.

Por tanto, debemos reconocer que para obtener resultados el modelo
de gestion deba planear estratégicamente para:

e Determinar cuales seran las necesidades de los movimientos
sociales y como se va a comportar a lo largo del tiempo.

¢ Establecer cudles son los objetivos, tareas y actividades que a lo
largo del tiempo habran de cumplir.

e Establecer los recursos materiales y humanos que se requieren
para lograr los objetivos.

e Determinar como y quien ejercera el mando en los distintos
niveles y los liderazgos e incentivos.

e Establecer las pautas para comprobar que se esta levando a
cabo y son enlace entre el gobierno y la poblacién.

Asi mismo, hace compleja la efectividad la gestion de nuestro modelo
Federal al operar entre distintos niveles de gobierno que tiene como reto:

e Mayor numero de actores

Y como beneficio:

e Mayor eficiencia en la prestacion del servicio.
e Mayor calidad y flujo de la informacién publica.

Por razén de competencia en nuestro modelo federal se observa que
los ayuntamientos en ocasiones no brindan apoyo a los movimientos
sociales, lo cual genera que en materia de obras, procedentes de
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recurso federal o estatal, los cabildos se oponen a su operacién, como
consecuencia del pacto fiscal deficiente que nace desde la federacion
en “coordinacién” con el municipio.

Las opiniones de los activistas politicos en la poliarquia tienen una
secuencia que determina su efectividad, prestigio y confianza. Este
proceso se desarrolla de la siguiente manera; los factores son los que
explican las acciones politicas y éstas a su vez influyen en el régimen.

Es importante comentar que el debate y la poliarquia nacen a partir
de que las demandas y acuerdos se exteriorizan en las instituciones
politicas con mayor impacto en la opinién publica, asi mismo para que
prospere este debate, debe de ser congruente y llamar a la realidad.

Como hemos visto México, desde su nacimiento como pais
independiente, culturalmente a estado vinculado al extranjero, por
lo cual podemos afirmar que tenemos arraigado en nuestra cultura
el gusto por la cultura europea y norteamericana y la animadversion
por nuestra cultura indigena y mestiza (Ramos, 2006). Respecto a la
segunda caracteristica que Dahl expone, México es uno de los pocos
paises que tiene celebrado el mayor nimero de tratados internacionales
comerciales con el mundo, y que a ellos nuestro marco juridico le presta
una jerarquia tan sélo por debajo de la Constitucion, lo cual le obliga
a cumplir a cabalidad el clausulado; sin embargo, existe un déficit
institucional que aun no le permite lograr su cumplimiento, asi mismo
los resultados encontrados en la cifras de la balaza comercial 2009,
arrogan un déficit de 1890,3 millones de délares,'? lo cual muestra el
patréon importador y dependiente de las economias extranjeras, que

2 Fuente INEGI: http://www.inegi.org.mx/inegi/contenidos/espanol/prensa/comunicados/
balcom1.jpg
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parece una influencia marcada en materia de dominacion extranjera,
situacion que algunas veces ha jugado a favor de la poliarquia y otras
en contra.

El liderazgo publicocomo herramienta de direccidn

Nuestra gobernabilidad democratica aun esta en un proceso de
consolidacién, con grandes demandas ciudadanas (servicios publicos),
poca recaudacion fiscal, gestidn publica deficitaria y alta desigualdad,
lo cual compele a los actores sociales a buscar modelos que permitan
un dinamismo que genere un cambio en las politicas publicas.

El liderazgo involucra al poder, pero no todo poder incide en el liderazgo.
Sin poder no es posible liderar y esto anteriormente lo observamos en
la poliarquia (igualdades y desigualdades) que un sistema brinda a sus
habitantes, los denominados “resortes del poder”.

Y esto lo contrasta la teoria de la escasez, donde America Latina es
una regién que imprime mayor fuerza a los liderazgos carismaticos, en
razén de la desigualdad en acceso a oportunidades de desarrollo.

El diccionario define al poder como la habilidad que tiene una persona
u organizacion para influir en el comportamiento de otros con el fin de
obtener los resultados deseados.

El liderazgo es una relacion de influencia entre lideres y seguidores,

quienes intentan cambios reales y resultados que reflejen objetivos
compartidos (Daft, 2002)
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Nye (2008), explica que el poder tiene dos modalidades, “Dura” que
es el recurso policiaco y financiero y “Suave”, que es la posibilidad
de manipular los resultados, moldear las preferencias de otros para
obtener lo que queremos.

En la gobernabilidad democratica los actores sociales actuan en base
a la persuasién y la atraccién, en un régimen autoritario la coercién y el
autoritarismo se pondera.

Max Weber aporta en su estudio factores para la legitimidad donde
analiza cuales eran los 3 tipos de razones del por que la gente obedece
(organizacién) o sigue (carismatico) al lider:

1. Por que éste ha recibido el poder por via de herencia.
2. Por que éste ha sido elegido por via meritoria para asumir la direccion.
3. Por que éste es carismatico.

Sin embargo, para el liderazgo se presenta una plataforma para
implementarlo en el ambito politico, se encuentran 5 ejes tematico, que
dan origen al liderazgo publico:

1. Intensién de acceder al poder: Es la primer caracteristica del
lider, la cual contextualiza la personalidad del lider, el talento o
vocacion que debe ser entrenada a desarrollar.

2.Visién del Entorno: Esta caracteristica nos describe la capacidad
que tiene el individuo para elaborar un diagnéstico que permita
identificar cuales son los principales problemas de la regién,
las causas mas proximas y de facil solucion, asi como aquellas
que involucran diversos actores, niveles de gobierno, tiempos
electorales, intereses privados, delincuencia.
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3. Estrategia: Es la competencia que tiene un individuo para
identificar cuales son las principales relaciones entre actores, asi
como los riesgos e impacto que tiene cada una de las decisiones.
4. Generar Consenso: Es la capacidad que se tiene para gestionar
entre la cooperacidén y conflicto entre individuos y organizaciones.
5. Trascendencia: Es la continua permanencia en una comunidad
0 region, a través de acciones tendientes a solucionar un problema
publico.

Objetivos en cada eje tematico:

1. Vocacion para acceder al poder: Reconocer en talento para
solucionar problemas a través del ejercicio publico, para lo
cual habrd que desarrollar habilidades como la comprensién,
adaptable, flexibilidad, empatia y comunicacién; su accién clave
es la negociacion.

2.Vision del entorno: Gestionar las expectativas sociales, mediante
en diagnéstico correcto de los problemas publicos que brinde
direccién, segun el contexto aplicable; su accidn es el analisis de
informacion.

3.Estrategia: Aplicacion de modelos conforme al contexto, que
permitan tomar decisiones eficaces, eficientes y efectivas. (analisis
de actores, institucional, impacto en las decisiones); su acciéon es
la participacién ciudadana.

4. Consenso: Influir para lograr cooperacion y dirimir los conflictos
(resistencia), a favor de politicas publicas y su implementacion; su
accion es en agenda publica.

Liderar dentro de las instituciones no es lo mismo que fuera de ellas y
para ello existen caracteristicas propias del derecho administrativo y
laborar que regulan las funciones de los servidores publicos, moldeando
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su actuacion, asi como lideres mas comunicativos o carismaticos, que
modulan el impacto en nuestro sistema politico.

Ciclo del liderazgo politico

1
VOCACION PARA ACCEDER
AL PODER
(negociacion)

P
5 VISION DEL ENTORNO
TRASCENDER (andlisis de informacion)

3

. ESTRATEGIA

GENERAR CONSENSO
(agenda publica)

(espacios de participacion,
debate publico)

Figura 1. Elaboracién propia.

Para Cerny (1990) el liderazgo tendra un impacto dependiendo la
combinacion de tres factores:

1. Personalidad del Lider: pasivo, poca intension de ejercer
el rol; activo, prepararse para ser el lider.
2. Su relacidn con otros actores politicos y sociales:

dependiente o autbnoma.
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3. Su relacién con el marco legal: rigida estricta o liberal
amplia.

Conclusion

El modelo de liderazgo politico beneficia dos elementos esenciales para
cualquier gobierno poliarquico:

La gobernabilidad: como un ambiente que todo gobierno debe buscar
construir y mantener, trabajando desde el proceso electoral hasta
la gestiéon plblica, un gobierno que fortalezca los resortes del poder
para obtener mas competencia, mas calidad y como resultado mayor
desarrollo econdmico para asi el gobierno ser el Unico capaz de dirigir
a la sociedad, mediante la gestién de la riqueza, renta, educacién o
estatus.

Asegurar que la representacion del ciudadano este asegurada y se de
efectivo cumplimiento a las necesidades mediante los partidos politicos
y movimientos sociales.

Comprender que el gobierno esta en campafia permanente: el
ciudadano valora la actuacién del gobernate conforme a los hechos
que hacen evidente la actuacion del lider, por tanto hay que identificar
que el gobierno constantemente puede comunica através de su gestién
publica y buscar liderar una forma efectiva como medio para apuntalar
la transcendencia del lider en el gobierno y posterior a su gestién,
implementando proyectos y construyendo valores que compartan
sociedad y gobierno.
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El modelo de liderazgo expuesto busca inhibir la baja cultura participativa y los
problemas internos que pudiesen tener los movimientos sociales, asi como ser
una herramienta que busque dinamizar con la perfil pragmatico de los actores
politicos para alcanzar el mayor poder politico en base a la solucién adecuada
alos problemas publicos.

Por tanto, el ejercicio del liderazgo politico, es la herramienta

detransformacién que consolide un gobierno de mayor eficacia,
eficiencia y efectividad (Alcantara, 2003).
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Introduccion

La presente investigacion es la consecuencia analitica en base a la
aplicabilidad de las nuevas reglas formales en relacion del ambito
federaly el ambito municipal; es la explicacidon del por qué los municipios
tienden a modificar lentamente el marco institucional en referencia del
marco federal, en este caso la agenda de buen gobierno.

Considerar las reglas formales e informales bajo un enfoque teérico,
que mas tarde se convierte en un analisis comparativo (practico), es el
cometido de esta investigacion a través del nuevo institucionalismo, es
decir, en qué grado los parametros institucionales son trasmitidos en
cada uno de los ambitos de gobierno.

Un marco institucional puede ser definido como la arena en donde
los actores, jugadores u organizaciones regulan a la vida institucional
de una nacién, pero sobre todo de un municipio, a través de la
administracién publica del Ayuntamiento. Dicho marco institucional
esta estructurado, formado o establecido por reglas formales' que
se derivan de la constitucion federal o en su caso estatal, a diferencia
de reglas informales como las del derecho consuetudinario, reglas
establecidas a través del factor tiempo y también son determinantes
las reglas universales, como las del mercado que indudablemente en

' Las instituciones formales van a ser definidas como:

a) Las reglas del Juego que norman los diversos intercambios de los actores (funcién de libertades,
sociales, politicas y econémicas).

b) Estructuras de incentivos que permite construir organizaciones, para a su vez hacer cumplir sus
reglas y guiar el intercambio a menores costos de transaccion.

c) Restricciones del oportunismo de los grupos e individuos atenuando problemas de incertidumbre
y riesgo que dificultaran o volveran muy costosos el intercambio.

d) Modelos mentales que facilitan el calculo de las distintas transacciones en las que incurren los
agentes.
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el ambito municipal establecen reglas hacia el Estado bajo diversas
condicionantes. El marco local por su parte establece reglas internas,
tanto formales como informales.2

Una de las determinantes necesarias para el establecimiento de un
marco institucional claro y enérgico son los acuerdos que se establecen
a partir del beneficio de los jugadores y organizaciones institucionales
regulados por el Estado, de lo contrario se estaria iniciando un proceso
llamado cambio institucional, en un ambito local se define como la
trasformacion gradual del marco institucional vigente en un municipio,
que ocurre de manera incremental y marginal a partir del procesamiento
que los agentes locales hacen de las reglas generales y de las acciones
e iniciativas.

Como parte de la trasformacion mencionada, en las ultimas cuatro
décadas se orientaron las politicas publicas hacia el fortalecimiento
de la administracién publica, no obstante, dichas trasformaciones
generaron un grado de incertidumbre y poca rentabilidad econémica,
consecuencia de un marco institucional débil y abandonado en la
regulacién del Estado.

En la década de los 70’s se trabajaron a favor de la administracién
publica cuestiones de tipo técnico y administrativo como la difusion de
técnicas de organizacién y métodos de los recursos publicos (Leemans,
1976). Lo anterior bajo los gobiernos de Luis Echeverria Alvarez y José
Lépez Portillo.

2 Las reglas formales son estructuras e impulsadas por los propios gobiernos municipales,
mientras que las reglas informales son establecidas por convenciones locales, mas a un por la
necesidad de generar ciertos acuerdos que en muy pocas ocasiones prevalecen.
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En los ochentas se da un fenémeno llamado redimensionamiento
del aparato gubernamental, que consisti6 en el adelgazamiento de
la administracion publica a través de la venta, fusién, transferencia o
liquidacion de areas administrativas y empresas del gobierno. En los
anos noventas, se practica la administracién publica bajo una linea de
la llamada nueva gestién publica, derivada de paises anglosajones
para tomar como criterios de actuacion elementos econdémicos en el
manejo del Estado. Con el presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn
las acciones en la administracion publica se sostuvieron en el Programa
de Modernizacion de la Administracién Publica, dirigido a la planeacion
estratégica y de calidad, asi como en la reingenieria de procesos.

En el 2000 con el gobierno de Vicente Fox Quesada, la tarea
administrativa se ventila en tres lineas de accién: la primera a partir del
Programa de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparenciay el
Desarrollo Administrativo; la segunda basada en el Modelo Estratégico
de Innovacién Gubernamental y tercera con la llamada Agenda del Buen
Gobierno, de ésta ultima surgen seis tesis que explican el giro de la
administracién publica por un sexenio, el cual merece nuestro analisis.

En resumen, el cambio institucional mejora el desempeno de los
gobiernos siempre y cuando se den las siguientes condiciones: arreglos
institucionales que permitan generar esquemas de cooperacién entre
el gobierno municipal y la sociedad; un conjunto de reglas formales
que sean respetadas y utilizadas; participacion de nuevos actores
que influyan en la toma de decisiones; capacidad de los empresarios
y formas de cooperacion entre los agentes productivos; un gobierno
municipal experimentado en el ejercicio administrativo en un contexto
de convivencia con partidos politicos distintos.
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Entonces, el cambio institucional es un enfoque que forma parte en la
vida institucional; para este enfoque las reglas son condicion importante
que regula la interaccién humana, la interaccion entre un gobierno, sus
organizaciones y la sociedad, mas aun sobre las reglas administrativas
que permiten el bienestar social en el municipio a través de las reglas
del mas alto nivel de gobierno.

Buen gobierno: Una perspectiva tedrica

El fendmeno del buen gobierno desde la 6ptica gerencial, es donde
la adopcién de practicas innovadoras buscan mejorar el desempeno
de las organizaciones institucionales, la capacidad de respuesta y el
servicio al ciudadano, lo que ocasiona que varios gobiernos del mundo
adopten mas estrategias de buen gobierno; por eso es comin hablar
de reinvencioén de los gobiernos, modernizacién o reforma del Estado,
nueva gestion publica, gobernabilidad y neo institucionalismo.

Se estan construyendo nuevas practicas, ya no enfocadas al desarrollo
econoémico, sino a promover una nueva relacion entre los ciudadanos y
sus gobiernos, lo que significa que la idea de buen gobierno debe partir
delandlisis delasinstitucionesy las élites del aparato gubernamental que
pretenden legitimarse frente a las personas que gobiernan, queriendo
hacer notar un gobierno util, integrador, abierto y restaurador de los
males sociales. En México el Modelo Estratégico para la Innovacién
y la Calidad Gubernamental 2003, con objetivos como transformar al
gobierno, la “inmensa minoria de gobiernos exitosos que, simplemente
cumpliendo virtuosamente las demandas tan anheladas de la sociedad,
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se conviertan en estadistas, ingresando a la memoria colectiva por la
puerta grande de la historia”.?

La idea del buen gobierno se genera principalmente con la calidad
en la prestacion de los servicios hacia el ciudadano, es decir, se
trata de buscar mejoras a partir de las organizaciones institucionales
burocraticas y a ello se ha agregado, en el caso de México, el fenédmeno
de transparencia desde las instituciones del gobierno, ante la necesidad
de aminorar las practicas de corrupcion, pero habra que reflexionar
qué tan cerca o lejos estarian tales estrategias, a veces tan formales
de alcanzar estandares de calidad para los ciudadanos, o sélo se
trata de vestimentas novedosas para fortalecer las organizaciones
institucionales y descuidando entonces la tarea del gobierno para el
ciudadano, que es servirle, a bajo costo y de forma eficiente.

Un buen gobierno es aquel que se plantea y trabaja seriamente para
lograr el desarrollo sostenible y la mejora en la calidad de la vida de la
ciudadania (Acosta, 2006). Desde la perspectiva tedrico practica el buen
gobierno se convierte en un propdsito institucional y organizacional,
que permite acceder a formas superiores de vida comunitaria (Rosique,
2008: 8).

La agenda del Buen Gobierno en México

En nuestro pais, el papel del Estado ha carecido de impulso en la
promocion y el mantenimiento de un orden institucional, llamese,
acuerdos institucionales o arreglos entre los actores, o mejor dicho

3 El compromiso del Presidente de México Vicente Fox Quesada fue “lograr un gobierno de clase
mundial, de calidad total... con la meta de reemplazar los esquemas tradicionales de gestion
publica por los mas avanzados sistemas administrativos y tecnolégicos. (Muioz, 2004: 19).
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y parafraseando a Douglass North cuando menciona que soélo los
jugadores permiten el desarrollo tanto politico como econdémico de un
pais en la medida que son regulados por las instituciones reduciendo la
incertidumbre social.

La coyuntura en Julio de 2000 en nuestro pais es el resultado de la
liberalizacion politica, que ha permitido abrir varios sectores del gobierno
y asi poder encaminar un proceso de transicion politica, proceso que
encontrara su maxime siempre y cuando se tomen en cuenta el respeto
a los acuerdos, y a las instituciones por parte de las organizaciones
institucionales. La administracion publica que se desarrollo por Vicente
Fox Quesada estuvo basada en la Agenda del Buen Gobierno, misma
que se compone de seis tesis, a partir de lo cual se busca mejorar el
ejercicio del gobierno basado en la calidad.

Cuadro No. 1
La agenda del buen gobierno en la administracién publica mexicana

Meta Estrategias Objetivo
implementadas
Un gobierno . Ley de tran.s!)arepm.a y acceso Recuperar la confianza de la sociedad
honesto y a la informacion publica .
. en su gobierno

transparente - Programas Anuales Operativos

- Ley del Servicio Profesional

de Carrera en la Administracién | Garantizar que la administracion

Publica. publica transite sexenalmente con el
Un gobierno - trabaja en.gob.mx, para revisar | minimo trastorno y la maxima eficacia
profesional las plazas de gobierno abiertas | y asegurando se convierta en un factor

- www.campusmexico.gob.mx
, para la capacitacion de los
servidores publicos.

estratégico de la competitividad del
pais.

Un gobierno de
calidad

- Modelo de calidad Intragob
-Premio Innova

- Premio Intragob

- Certificacion 1ISO 9000

Satisfacer e incluso superar las
expectativas de los ciudadanos en los
servicios que se le brindan.
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Estrategias
implementadas

- Centros Comunitarios Digitales
(CCD)

- wWww.e-mexico.gob.mx

- www.gob.mx portal ciudadano
- Sistrema Comprante

- Programa “Registro Unico de
Personas Acreditadas” (RUPA)

- Portal del Observatorio Laboral
www.observatoriolaboral.gob.
mx

Meta Objetivo

Posibilitar que desde la comodidad de
casa. Oficina o Centro Comunitario
Digital e-México, los ciudadanos
obtengan informacién del gobierno y
acceso a los servicios que éste ofrece.

Un gobierno digital

- Acuerdo de Moratoria
Regulatoria.

- Sistema de Apertura Rapida de
Empresas (SARE).

- Red de Lenguaje Ciudadano

Garantizar que la ciudadania vy
servidores publicos efectien tramites
y procesos, con facilidad, seguridad,
rapidez y a bajo costo.

Un gobierno con
mejora regulatoria

- Reducir el numero de
funcionarios publicos
- Reduccion en el costo de libros

desde la Comisién Nacional .
Reducir el gasto que no agrega valor y

Un gobierno que de Libros de Texto Gratuitos ue invierta mas para ofrecer mayores
cueste menos (CONALITEG) que invi P y
e . beneficios a la sociedad.
- Crédistos formalizados por el
FOVISSSTE

- Aumento de la inversion
privada de Ciencia y Tecnologia

(finaliza)
Fuente: elaboracién propia con datos de: ; Dénde estamos y hacia dénde vamos en Nuestra Agenda
Presidencial de Buen Gobierno?, julio de 2005, Secretaria de la Funcién Publica, 2005, Oficina De
la Presidencia para la Innovacién Gubernamental, noviembre 2005, Secretaria de Comunicaciones
y Transportes, diciembre 2005, Secretaria del Trabajo y Prevision Social, primer semestre de 2005,
Comisién Federal de Mejora Regulatoria y CEESP, Noviembre de 2005, Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, septiembre de 2005 y Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, septiembre de
2005.

La denomina agenda del buen gobierno s6lo dio énfasis a crear una
serie de organizaciones institucionales publicas y leyes que se encar-
garon de promover y llevar a cabo las estrategias para mejorar los
gobiernos, desde el marco de la atencién a la prestacion de servicios,
principalmente desde el punto de vista de la gestidn, transparencia de
la informacion publica y la digitalizacién de servicios administrativos,
pero poco se vinculé la estrategia para atender la calidad en los ser-
vicios basicos que los ciudadanos necesitan cotidianamente, como
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son los servicios de salud, educativos, alimenticios, el agua potable, la
alimentacion. Tal parece que estos rubros se han atendido de manera
tradicional, conforme crezca la exigencia social y las marchas o huelgas
lo ameriten.

Para sustento empirico del andlisis de la Agenda de Buen Gobierno
en el municipio de Zumpango se realiz6 una serie de encuestas,
estructurando asi un esquema que permita observar la aplicabilidad de
la mencionada agenda. Las encuestas se realizaron especificamente a
los directores de cada area estratégica en la planeacion del desarrollo
local, el objetivo era indagar, comprobar y exponer en qué grado se
compaginan dichos objetivos federales y del ayuntamiento.

En la recuperacién de la informacioén para el proyecto Agenda de Buen
Gobierno, se aplicaron seis diferentes cuestionarios planteados en
dicha agenda: gobierno honesto y transparente, gobierno profesional,
gobierno de calidad, gobierno digital, gobierno con mejora regulatoria y
gobierno que cueste menos.

De las 19 direcciones existentes en el gobierno municipal para el periodo
2006-2009, la informacién fue proporcionada por las siguientes oficinas:
contraloria, gobernacién, administracion (incluye a recursos humanos y
materiales), sistemas, tesoreria y la jefatura de reglamentos.

Para el cuestionario gobierno honesto y transparente y gobierno que
cueste menos, se entrevisté al director de la contraloria municipal; el
de gobierno profesional y gobierno de calidad se visité al director de
administraciéon y tesoreria; asi mismo, para el instrumento gobierno
con mejora regulatoria se consulto a la contraloria, administracién y
tesoreria; finalmente para los reactivos de gobierno digital se apoyo del
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area de sistemas. Finalmente el apoyo de la jefatura de reglamentos fue
para el cuestionario de un gobierno con mejora regulatoria.

Para la administracién 2003-2006 se busco a ex funcionarios
municipales, ellos fueron los directores de la contraloria municipal y de
fomento econdmico y desarrollo social cuyas respuestas se utilizaron
para compararlas con los cuestionarios aplicados a funcionarios del
periodo posterior.

La agenda municipal desde el Buen Gobierno

La agenda municipal, bajo una perspectiva del buen gobierno, se
entiende a partir de dos elementos; el primero sobre el modelo de la
agenda del gobierno federal y como ésta se trabajé en el gobierno
municipal y el segundo elemento comprende una lista de factores que
permitirian lograr un buen gobierno municipal, lo anterior es necesario
no soélo para el andlisis comparativo sino también para analizar los
resultados del modelo de innovaciéon gubernamental foxista.

El cuadro No. 2, muestra los criterios recomendados para lograr buenos
gobiernos municipales, los cuales representan una oferta a considerar
para tal propdsito, sin embargo como se notara la propuesta presentada
desde el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED) es un tanto alejada, de como el gobierno federal a través de su
agenda, quiere también alcanzar buenos gobiernos en los municipios,
partiendo en éste ultimo caso del modelo de la administracion publica
federal.
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Cuadro No. 2
Caracteristicas de un buen gobierno municipal

Caracteristicas

Estrategias para
gobernar

Descripcion

Liderazgo
participativo

El presidente municipal debe
tener dos cualidades: el sentido
de lo publico y la capacidad de
negociacion para conseguir
recursos y apoyos a su gestion
de otros agentes municipales
e institucionales, es decir, se
trata de tener gobierno fuertes”
con grados de influencia
transversal que vitaminicen a
los ciudadanos.

El logro de buen gobierno radica
esencialmente en los presidentes
municipales, quienes a través de su
liderazgo fortalecen a sus instituciones
y cumplen mas alla de la agenda de
gobierno localista. Dicho liderazgo
esta basado en capacidades,
habilidades, conocimientos y
experiencias en los ambitos de la toma
de decisiones racionales, de discurso,
argumentacion, solucién de conflictos,
trabajo en equipo, disponibilidad de
informacion de su area de influencia y
manejo de grupo entre otros.

Comunicacion eficaz

Para la autoridad municipal es
imperativo fortalecer procesos
de dar y recibir informacion,
ideas, opiniones con precision
y claridad.

La comunicaciéon esta basada entre
los grupos de colaboradores de
manera. Abierta, flexible, conciliadora,
plural, participativa, con sensibilidad
y empatia que generen entre los
servidores publicos, confianza,
seguridad, iniciativa, lo que permite
construir gobernantes deseables para
los ciudadanos.

Negocio y manejo de
conflictos

Facilitar el trabajo en equipo,
mejorar las relaciones con la
ciudadania, obtener mejores
resultados, conocer mejor su
municipio, son estrategias
imperativas de la autoridad
municipal para el manejo del
conflicto.

La funcion de servicio publico los
coloca en el centro de una gran
cantidad de relaciones sociales y
politicas que se tornan conflictivas,
en tal caso la autoridad debe conocer
nuevas posibilidades y herramientas
para el manejo del conflicto, por
que éste implica las relaciones de
comportamientos y el cumplimiento de
metas.

Trabajar en equipo

El lider publico debe organizar
equipos de trabajo, bajo el
principio de sinergia y con
personas profesionales y no de
confianza politica.

Trabajar en equipo debe estar basado
en un conjunto claro y abierto de
expectativas, valores, reglas basicas,
roles y responsabilidades, recursos,
la mira en el futuro, concentracion en
la tarea, talento creativo y respuesta
rapida.
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Estrategias para

Caracteristicas Descripcion
gobernar
El propésito  fundamental
es facilitar la participacion
de la comunidad y de sus - . L. .
. . Facilitar la participacién requiere de
diversas organizaciones, -
.. L. una gran habilidad para convencer,
desligandose de viejos . . .
. Y L negociar y motivar, asi como sumar a
Gobierno principios de autosuficiencia y diversas agrupaciones or parte del
participativo autoridad ilimitada basada en grup » porp

discrecionalidades inutiles.

Se deben generar programas
de involucramiento por parte
de la ciudadania.

lider publico municipal, bajo el principio
“todos ganamos”, se trata también de
lograr la gobernabilidad democratica.

Planificar las
acciones de
gobierno, y orientar
las acciones de
acuerdo a los planes

Cambiar el estilo de hacer
politica, incorporar sistemas
de alta direccién, reformar
radicalmente los sistemas
de planificacién, usar
nuevos sistemas, estilos e
instrumentos de gobierno,
introducir sistemas de
gestion integral dirigidos a
aumentar la producciéon de
bienes y servicios, fortalecer
las funciones de contralor
interno para asegurar el buen
funcionamiento administrativo
y usar modelos de participacion
ciudadana.

Lo anterior basado en el
desarrollo de la planeacion
estratégica con el Programa
Operativo Anual (POA), la
programacion de los servicios
y el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT).

Contiene las propuestas de gobierno
que se van a cumplir a través de los
programas no sélo con un gran nimero
de acciones sino deberan tomar en
cuentarequisitos de capacidad politica,
econdmica, técnica y administrativa y
gobernabilidad.
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Caracteristicas

Estrategias para
gobernar

Descripcion

Incrementar los
recursos financieros.

Estrategias internas: cobrar los
tributos dando facilidades al

usuario, reducir la lista de
morosos, actualizar el valor
del catastro inmobiliario,
crear sistemas ingeniosos

de cobranza, manejar un
buen presupuesto, involucrar
a sus funcionarios en la
responsabilidad por el uso
de los recursos, asi como
tener un catastro actualizado;
una buena atencion al
contribuyente; un presupuesto
bien elaborado y debidamente
utilizado.

Consiste en fortalecer la capacidad
gestion de los recursos financieros de
los municipios, asi como diferencias
entre la tarea de proveer y producir
servicios, donde lo basico en el
primer caso es cumplir con aquellos
indispensables para la vida humana
como el agua potable, alumbrado
publico, parques y jardines,
alcantarillado y servicios de salud,

es decir aquellos que no estan
garantizados por los mecanismos
del mercado. Y por otro lado

producir servicios por medio de la
descentralizacion, concesion, licitacion
gestiéon mixta y por la comunidad.

Promover el
desarrollo y mejorar
las condiciones

de vida de los
habitantes y sus
comunidades.

Emprender acciones de
desarrollo en la promocion
del empleo, la lucha contra la
pobreza, la defensa del medio
ambiente, la promocion de la
cultura, la modernizacion de
la educacion y la salud o la
mejora de las condiciones de
vida de jévenes y ancianos,
pero ademdas con una visién
integral.

Facilitar el desarrollo creando el
ambiente adecuado para la liberacion
de las energias de todos los agentes
sociales.

Consiste en la municipalidad como un
instrumento que puede y debe jugar
un rol mas activo en el fomento del
desarrollo econémico municipal.

Pues, el progreso de las
municipalidades depende en medida
mayor de lo que ellas hagan por si
mismas. El estimulo al crecimiento de
la economia municipal, es una tarea
municipal propia y la mejor manera
de contribuir a erradicar la pobreza
que afecta a muchas comunidades
municipales.

Promover la
cooperacion y
asociacion entre
municipios.

Defender la autonomia de
los gobiernos municipales,
representar a sus miembros
ante los diversos niveles de
administracién, concentrarse
con otros agentes sociales
e institucionales, capacitar
a las nuevas autoridades y
funcionarios municipales,
asistir técnicamente a
los municipios, difundir
informacién e intercambiar
experiencias, prestar y co-
administrar algunos servicios,
vincularse con el movimiento
asociativo internacional.

Consiste en que los municipios
necesitan apoyarse unos a otros.
Compartir experiencias. Asesorarse
técnicamente. Juntarse para enfrentar
ciertos problemas comunes a escala
regional. Agruparse para negociar con
los gobiernos centrales. Coordinarse
con municipios de otros paises y
continentes.
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Estrategias para
gobernar

Crear los espacios de tiempo
necesarios para que los
procesos de planificacion,
peticién y rendicion de cuentas
tengan cabida en el gobierno
municipal.

En tal caso los principios
basicos que deben regir en la
estructuracion de la agenda
gerencial en el gobierno
municipal, son: La agenda
debe concentrarse en la
planificacién y control de
acciones gubernamentales que
conduzcan al enfrentamiento
de los problemas municipales
prioritarios.

Caracteristicas Descripcion

Primero, lo primero:
el manejo de

la agenda del
presidente municipal.

La planificacion y control (y por ende, la
peticion y rendicién de cuentas) deben
ocupar un lugar preponderante en la
agenda de todo presidente municipal.

(finaliza)
Fuente: Elaboracion propia con datos de Acosta Arévalo, José Octavio (2006). Caracteristicas de
buen gobierno municipal, 10 lecciones practicas para las autoridades municipales electas. Méxi-
co, Secretaria de Gobernacion, Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal.

Las diez caracteristicas descritas de buenos gobiernos, evidentemente
son disehadas desde y para la estructura administrativa y organizacional
de los gobiernos, lo cual resulta rentable, porque varias de esas
propuestas han sido poco atendidas, como la importancia del liderazgo
en el ejercicio de la funcién publica, o la trascendencia del trabajo
en equipo en la administracién publica municipal, pues casi siempre
los equipos son formados por clientelismos politicos y no por la
profesionalizacion en el cargo publico a emprender. Sin embargo, no
hay que dejar de lado que es mas viable transitar por estas estrategias
propuestas por el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (INAFED), ante los limites juridicos, administrativos, de gestién
y politicos que tienen los gobiernos locales, por ello resulta atractiva la
comparacion de la agenda aplicada al municipio.
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Perspectiva Comparada

Con el propdsito de comparar como se aplicé la agenda de buen
gobierno, se organizaron una serie de factores que explican como
se intento lograr cada tesis establecida en la agenda; de esta forma
se comienza deduciendo la dificultad que han tenido los gobiernos
municipales para ir a la par de las politicas del gobierno federal,
principalmente por la infraestructura, capital humano profesionalizado,
la poca experiencia en las estrategias trazadas y los plazos cortos de
un trienio, que impiden tener alcances de un sexenio de gobierno; sin
embargo la idea sustantiva radica en detectar cobmo se construyeron
estrategias que permitirian el deseo de darle seguimiento a la agenda
establecida para innovar y mejorar los gobiernos, como se muestra en
las siguientes matrices, que van de lo planeado a los resultados.

Cuadro No. 3
Matriz de buen gobierno, a nivel planeacion

Linea

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen

estratégica Descripcion Gobierno Federal, Gobierno Zumpango,
2000-2006 2003-2006
Verificacion de la

Combate a la corrupcion.

existencia de convenios
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1) Gobierno Se asume como la guia | Cédigo de ética. con instancias estatales.
honesto y fundamental de las | Instituto Federal de | Operativos de combate a
transparente. | acciones de gobierno. | Acceso a la Informacién | la corrupcion.
Publica-Federal. Organo  Superior  de
Fiscalizacion.
(continda)
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Linea
estratégica

Descripcién

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen
Gobierno Federal,
2000-2006

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen
Gobierno Zumpango,
2003-2006

Se tiene la certeza de
que contar con mejores

Nivel de estudios del
servidor publico.

con la atencion a
la ciudadania en la
prestacion de los
bienes y servicios.

servidores  publicos, . o Nivel de estudios de
. . Profesionalizacion. .
mas capacitados, . K los integrantes del
. Servicio Profesional de .
que brinden un Carrera Ayuntamiento y personal
2) Gobierno mejor servicio 'y que Comités Técnicos de directivo. L
. ocupen un puesto . o Cursos de actualizacién a
profesional. . .. | Profesionalizacion y . P
en la administracion L, servidores publicos.
- . Seleccion. . L
publica por méritos . . Profesionalizacion del
. - Registro unico de - -
propios contribuye servidores publicos servidor publico.
a la honestidad P ’ Porcentaje de hombres
y al combate a la y mujeres en cargos
corrupcion. publicos.
Setratade sereficiente, | Modelo INTRAGOB: - L .
- - . . Oficinas  administrativas
eficaz, productivo vy | Calidad de los servicios,
- . . . desconcentradas.
competitivo, que tiene | integridad de los . .
o - - Organismos que miden la
. la obligacion de ser | servidores publicos SO s
3) Gobierno » eficiencia y eficacia del
. honesto y actuar con |y percepcion de la .
de calidad. . . Ayuntamiento.
transparencia, pues | sociedad con respecto a . -
- . . P P Oficinas Certificadas vy
la calidad pretendida | la administracion publica .

. otras formas de medidor
no puede lograrse sin | federal. la calidad en el servicio
honestidad. Premio INNOVA. ’

Infraestructura E_qmpamlento a__las
. . diferentes oficinas
Tecnoldgica - .
administrativas.
gubernamental. .
L L. Detectar si el
Administracion del .
L Ayuntamiento cuenta con
. conocimiento y -
Se pretende mejorar y . pagina Web.
. .~ | colaboracién digital. .. _
agilizar con tecnologia o Conexion de oficinas a
. =, | Redisefio de procesos
de la informacion . Internet
con tecnologia de L.
moderna, los procesos | . . Recepcion de pagos
L . informacion .
. de gestién interna, - . electronicos.
4) Gobierno Servicios y tramites ; -
L pero sobre todo, - L Cartografia  digitalizada
digital. . electrénicos (e-servicios). .
los relacionados para catastro, tesoreria,

Politica informatica vy
organizacion para el
gobierno digital.

Portal ciudadano
Sistema electrénico
de contrataciones
gubernamentales
(compra net).

Programa de Chambatel.

obras publicas, desarrollo
urbano, etc.

Existencias de ventanillas
Unicas.

Servicio municipal de
empleo o bolsa de trabajo.
Atencion de las demandas
ciudadanas de manera
virtual o presencial.
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Linea
estratégica

Descripcion

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen
Gobierno Federal,
2000-2006

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen
Gobierno Zumpango,
2003-2006

Una normatividad
compleja y una
regulacion excesiva
frenan la productividad
dentro y fuera del

Comités  de

regulatoria interna.
Consejos de oficiales
mayores y mesas de

mejora

Padroén de
establecimientos
registrados legalmente en
el gobierno municipal.

Fuente: Elaboracién propia.
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5) Gobierno . Lo - Tiempo para la apertura
. gobierno, reduce | simplificacién regulatoria. . A
con mejora - - de un negocio segun el
. la competitividad | Sistema de apertura| . .
regulatoria. . .. L. ambito de competencia.
del pais, y propicia | rapida de empresas. . .
. e N Padron de comercios
acciones de corrupcion | Registr6  federal de .
P L registrados de manera
para solventar, con | tramites y servicios. . .
. . A . . informal en el gobierno
ilegalidad tramites | Moratoria regulatoria. municipal
complejos. pal.
Un gobierno que
reduzca la corrupcion, | Reduccion del gasto
que sea transparente, | burocratico que no
que tenga servidores | genera valor agregado al Cantidad de empleados
publicos bien | ciudadano. municipales por género y
capacitados y | Aumentar el gasto nivel
honestos, que avance | de inversion en Mon’;o total de ingresos
6) Gobierno | en la digitalizacion, | infraestructura Y [ Monto destinado a ot;ra
que cueste en la calidad de | programas sociales de - L
. - publica municipal.
menos. los servicios, en la|alto beneficio para la Monto del gasto corriente
regulacion clara, | poblacion. . .
. S del gobierno municipal.
sencillay transparente, |E s ta b ilidad]_ b
. Finanzas publicas
y que genere ahorros | macroeconémica y .
L ) . municipales.
en recursos que se | equilibrio financiero
puedan destinar | con base a los puntos
a programas de | anteriores.
gobiernos sustantivos.
(finaliza)
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Cuadro No. 4
Cuadro comparativo

Linea
estratégica

Descripcién

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen
Gobierno Federal,
2000-2006

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen
Gobierno Zumpango,
2003-2006

* Solicitudes de
informacién: 50,157.
Respuestas: 44,614

(89%).

* Programas Operativos

Solicitudes de
informacion: 2,300.
Respuestas: 2,200 (96%).

* Programas operativos

transparencia, pues
la calidad pretendida
no puede lograrse sin
honestidad.

1) Gobierno Se asume como la guia . para la Transparencia y
para la Transparencia .
honesto y fundamental de las combate a la corrupcion:
transparente. | acciones de gobierno y Combate ala 2
’ ’ Corrupcion: 238. :
N . * Sanciones
Sanciones - .
- . administrativas a
administrativas a . .
. . servidores publicos:
servidores publicos: Ninguna.
3,278. guna.
Se tiene la certeza de
que contar con mejores
se!'wdores pu'bllcos, * Servidores publicos * Servidores publicos
mas capacitados, L. T L. -
. con servicio publicos de | con servicio publicos de
que brinden un .
: . carrera: 2,639. carrera: Ninguno.
. mejor servicio y que
2) Gobierno ocupen un uesto
profesional. P | PUeSIO [, irsos de actualizacion | * Cursos de actualizacion
en la administracion o .
s . y capacitacion ofertados | y capacitacion ofertados
publica por méritos R L -
. - por instituciones por instituciones publicas
propios contribuye Ublicas y privadas: 173 rivadas: 2
a la honestidad | P yp : : yp ’
y al combate a la
corrupcion.
Setratade sereficiente,
eficaz, productivo vy * Premio Innova: * Premio del Organo
competitivo, que tiene 22 instituciones de Superior de Fiscalizacion
. la obligacién de ser 112 dependencias y del Estado de México
3) Gobierno . .
de calidad honesto y actuar con | entidades participantes. (OSFEM).

* Centros de trabajo
certificados: 2,351.

* Centros de trabajo
certificados: Ninguno.
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Linea
estratégica

Descripcion

Lineas estratégicas de

la Agenda del Buen
Gobierno Federal,
2000-2006

Lineas estratégicas de
la Agenda del Buen
Gobierno Zumpango,
2003-2006

Se pretende mejorar y
agilizar con tecnologia
de la informacion
moderna, los procesos

* Portal ciudadano
del gobierno federal
www.gob.mx recibi6 5
millones de visitantes al
mes.

* Sistema compra
net registro 15, 495
licitaciones, 7,778 por
www.compranet.gob.

* Sistema de recepcion
de solicitudes y

respuestas electronicas:

* Portal ciudadano
del municipio www.
zumpango.gob.mx recibio
600 visitantes al mes.

* Sistema compra net o
equivalente: ninguno.

* Sistema de recepcion de
solicitudes y respuestas
electrénicas: Ninguna.

) . 35, 166.
. de gestiébn interna,
4) Gobierno . L
L pero sobre todo, | , L. Sistema de recepcién de
digital. . Sistema de recepcion L
los relacionados . solicitudes y respuestas
- de solicitudes y
con la atencion a manual: 110.
. . respuestas manual: 1,
la ciudadania en la 555
prestacion de los ’ * Sistema de recepcion de
bienes y servicios. .o L solicitudes y respuestas
Sistema de recepcion
. totales: 110.
de solicitudes y
respuestas totales: 36, P _
Tramites y servicios
721. .
gubernamentales en linea:
* Tramites y servicios Ninguno.
gube’r namentales en * Portal laboral para
linea: 1,876. . . .
universitarios: Ninguno.
* Portal laboral para
universitarios: Uno.
Una normatividad
compleja y una * No existe este sistema
regulacion excesiva | , .. en el municipio y
frenan la productividad SllsFema de Apertura desde su ambito de su
dentro y fuera del Rapida de Empresas competencia tardan hasta
5) Gobierno . (SARE): Hasta 72 hrs.

. gobierno, reduce 30 en la apertura de un
con mejora la competitividad negocio
regulatoria. . .. * El sistema SARE :

del pais, y propicia e
. . permitié la apertura de . . .
acciones de corrupcion El sistema tradicional
75,168 empresas. L s
para solventar, con del municipio permitié la
ilegalidad tramites apertura de 144 negocios.
complejos.
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Lineas estratégicas de | Lineas estratégicas de
Linea L, la Agenda del Buen la Agenda del Buen
o Descripcién . .
estratégica Gobierno Federal, Gobierno Zumpango,
2000-2006 2003-2006
Un gobierno  que
reduzca la corrupcion,
que sea transparente,
qzzlic:grs\ga semdgiree: Gasto corriente para
P . desarrollo social: 64.7%
capacitados y
honestos, que avance .
. N Gasto corriente para
6) Gobierno | en la digitalizacion, .
. desarrollo econémico:
que cueste en la calidad de
. 24.2%.
menos. los servicios, en la
regulacion clara, .
. Gasto corriente para
sencilla y transparente, - :
funciones de gobierno:
y que genere ahorros 1%
en recursos que se ’
puedan destinar
a programas de
gobiernos sustantivos.
(finaliza)

Fuente: Elaboracién propia.

En la primer tesis de gobierno honesto y transparente las cifras muestran
que en el municipio no hay una cultura, informaciéon o motivacion para
la denuncia hacia servidores publicos y por lo tanto que haya sanciones
administrativas, pues en Zumpango no hubo ninguna, mientras que en
el ambito federal se presentan 3,278: esto prueba que hace falta darles
garantias a los ciudadanos para denunciar a los servidores publicos
cuando no cumplan con su funcién. En el municipio se detecté en la
encuesta que de un total de 2300 recursos de revision presentados en la
contraloria municipal, se atendieron 2200 dando una respuesta a cada
peticion, esto representa el 96% en atencién al publico.

En la tesis de gobierno profesional, en éste municipio no se llevé a

cabo dicha estrategia, en virtud de que el servicio civil de carrera aun

no aplica a éste ambito de gobierno, y por su parte sélo hubo dos

cursos a servidores publicos que equivale al 16% de los funcionarios,

lo cual significa que al menos en éste territorio la honestidad y la
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anticorrupcion del gobierno desde la preparacion de los servidores
publicos es deficiente: esto es una evidencia y una limitante para hablar
de innovacion y de un buen gobierno. En lo concerniente a la presencia
de hombres y mujeres laborando en el sector publico municipal, en
el reducido nimero de personal directivo, recae en mujeres. Cierto
es que la agenda del buen gobierno federal, derivado del modelo de
innovacién, no estipula en lo absoluto estos criterios como estrategias
para fortalecer las capacidades de los gobiernos, haciendo a un lado
las recomendaciones internacionales de Naciones Unidas, donde la
sugerencia es que los gobiernos incorporen estrategias laborales dando
énfasis a los derechos humanos y la equidad de género (Montano,
2006: 3). Esta parte esta integrada por los puestos en la administracién
municipal y la presencia de las mujeres en los cargos publicos, asi
como el nivel de formacién profesional de los funcionarios publicos y
del H. Ayuntamiento. Se inicia con la participacion de las mujeres en
las regidurias, por lo tanto la encuesta arrojé que sélo el 30% de los
integrantes son mujeres.

De los 19 directores que laboraban en la administracién publica
municipal sélo 3 de ellos son mujeres: un 16% y 16 son hombres: un
84%. En cuanto a la formacion profesional, el 50% de los regidores
tienen la licenciatura, el otro 50% tiene la Secundaria.

En laterceratesis gobierno de calidad, en el Ayuntamiento de Zumpango
no se ha obtenido ningln premio por alguna innovacién en la gestién y
tampoco ningun servicio de alguna area administrativa se ha certificado,
esto muestra una limitante para configurar un gobierno de calidad. Asi,
las estrategias trazadas en el gobierno federal no muestran reciprocidad
paracon elmunicipiode Zumpango. Este apartado expresaquetodaviase
tiene centralizada la administracién publica en la presidencia municipal,
donde la mayoria de tramites se realizan en 26 oficinas de este edificio,
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contando so6lo con dos unidades administrativas descentralizadas: una
en San Juan Zitlaltepec y San Bartolo Cuautlalpan.

En la cuarta tesis sobre el gobierno digital, en el municipio de Zumpango
se implanté un portal ciudadano tal como lo hizo el gobierno federal, s6lo
que en el primero los ciudadanos no utilizaron el portal para tramites o
solicitudes de ningun tipo. En éste sentido, hizo falta difundir, promover
y capacitar personal para activar dicho portal entre la ciudadania.
Por otra parte, algo significativo es que en el Ayuntamiento el 88%
de las oficinas no cuenta con el servicio de Internet, lo que impide el
cumplimiento del compromiso en la agenda del buen gobierno.

En la quinta tesis, gobierno con mejora regulatoria, en el Ayuntamiento
no existe el Sistema de Apertura Rapida de Empresas (SARE) y se
dio seguimiento como cada trienio a la apertura de negocios de la
manera tradicional con el proceso lento y engorroso de los tramites
administrativos. De suerte que ésta estrategia no se supo aplicar, no
hubo recursos, no hubo asesoria técnica o personal capacitado, por
consecuencia esimposible con sistemastradicionales de gobernarlograr
mejores y buenos gobiernos. La forma de como la administracién publica
regula la actividad econdmica en general es mediante el otorgamiento
de licencias en sus distintos giros, legalmente reconocidos. El H.
Ayuntamiento de Zumpango tiene registrados 3 820 establecimientos
en toda su demarcacion, representando el 87%. El 13% restante lo
tienen detectado como establecimientos no registrados, considerados
en la economia informal.

En la sexta tesis gobierno que cueste menos, los datos siguientes dan
muestra que existe un amplio porcentaje de personal operativo y una
menor cantidad de servidores publicos a nivel directivo y de confianza.
Los empleados con los que cuanta el gobierno municipal, comienza con
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el 3% personal directivo, el 1% base de coordinadores, el 1% jefes de
departamento, y el 95% de personal operativo. Otro rubro sobre esta
tesis se manifiesta en la escasa recaudacion del gobierno municipal
para emplear sus recursos en programas sustantivos como lo determina
la agenda.

Bajo el principio de que la capacidad de recaudacién en las finanzas
se define como una de las caracteristicas del buen gobierno, en éste
municipio no se puede apreciar un gobierno de esta magnitud, amén de
que lo recaudado no se eroga en programas estratégicos o prioritarios
de la comunidad.

Comentarios finales

Metodolégicamente, el enfoque de un cambio institucional presenta
dificultades al intentar contrastar los argumentos teéricos con los datos
empiricos, pero es esta la mejor propuesta metodoloégica comparativa
para identificar fallas institucionales que pretender maximizar la
eficiencia en la administraciéon publica en cualquier nivel de gobierno,
es decir, ya que el proceso para poder definir variables institucionales,
y en especifico para el caso de nuestro pais, los intentos por establecer
un cambio politicos desde las élites de gobierno solo se quedan en un
estadio denominado reformas organizacionales.*

4 Las organizaciones u organismos son creados para captar oportunidades y conforme evolucionan
dichas organizaciones, alteran a las instituciones. La via del cambio institucional esta determinada
por las siguientes variantes: 1) el entrelazamiento que es producto de la relacién simbolica entre
las instituciones y las organizaciones que sean creado por evolucién como consecuencia de la
estructura incentivadora que proporcionan esas instituciones; 2) el proceso de retroalimentacién
por la cual los humanos percibimos y reaccionamos a los cambios que se dan en el conjunto
de oportunidades. Véase March, James y Olsen, Jahan (1999). El Redescubrimiento de las
Instituciones. La Base Organizativa de la Politica, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas
y Administracién Publica-FCE, capitulos 4, 5, 6.
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Muestra de ello es lo que argumentan March y Olsen: un proceso de
reforma institucional, base de un cambio institucional, es susceptible de
un grado limitado de control como todo cambio o proceso de reforma es
adaptativo en forma gradual; la clave para tener éxito en ese proceso,
argumenta March y Olsen, es la manipulacion de los mecanismos
organizacionales.

La agenda del buen gobierno dejé escasos resultados que permitan
hablar de mejores gobiernos y menos aun de que la administracion
publica municipal haya dado un giro importante en la gestién,
aprovechamiento de los recursos publicos y mas y mejor atencién a los
ciudadanos en la provisiéon y produccién de los servicios.

Las estrategias de gobierno trazadas en la administracion foxista
solo se constituyeron en un marketing publico, que buscé legitimar al
gobierno y entrar en un proceso de mejora gubernamental que muy
pocos comprendieron y otros menos tuvieron acceso.

No es sorpresa que la agenda no se disené para mejorar los gobiernos
locales, principalmente porque no se prepard ni acondicioné a las estructuras
administrativas con infraestructura, ni asesoria técnica y con personal
profesional para el cumplimiento de los compromisos de la agenda.

La carencia institucional en los Ayuntamientos se hace presente con la
nula capacidad en cuanto a saberes, experiencias cercanas, difusidon
y fundamentalmente preparacion tedrica y practica, para iniciar
esos procesos de calidad en el gobierno, pues casi siempre los que
gobiernan los municipios tiene practicas tradicionales de ejercer la
funcion publica, y quiza una explicacion se deba los periodos cortos del
gobierno municipal.
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Es imperativo reflexionar cdémo es que el modelo que se traza cada
sexenio para gobernar al pais, sélo esta dimensionado en el ambito
federal, lo que da pie a que los gobiernos municipales ejerzan sus
tareas sin cambios de fondo, sin estrategias de innovacién, sin
técnicas, instrumentos o metodologias de mejora en el servicio publico,
generando consigo la ausencia de un buen y mejor gobierno.

Las estrategias disefiadas por el gobierno para su mejora no cubren el
precepto basico de la idea de buen gobierno, pues aun con la agenda,
los premios y las certificaciones no hay muestras claras o precisas de
crecimiento, desarrollo, calidad de vida o siquiera de compromiso con
el ciudadano; dicho fendbmeno en lo general se convirtié en un credo
publico infundido a través de los medios de comunicaciéon pero con
escasos resultados para una gran mayoria de ciudadanos que recibié
las consecuencias negativas de la agenda, como es mas pobreza, mas
desempleo, menos ofertas de educacién, y menos posibilidades de
recibir atencién de salud publica.

Son los Ayuntamientos los entes que tienen que construir sus propios
modelos de gobernar, tomando en cuenta los actores publico y
sociales que estan a su alrededor, como pueden ser las universidades,
organizaciones de la sociedad civil, la iniciativa privada e incluso
municipios vecinos.

Ante el crecimiento de los municipios en grandes ciudades, es necesario
también disenar estrategias de gestion y coordinacidén que les permitan
construir politicas publicas que fortalezcan sus finanzas publicas e
involucren a la ciudadania en sus formas de gobernar.

La mejora de los gobiernos tendra que partir de sus propias carencias,
contexto y visidon metropolitana, que les permita ser competitivos entre
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los grandes consorcios comerciales que en las ciudades se desarrollan.

Los municipios para su desarrollo y crecimiento tendran que ser mas
interventores en los procesos de institucionalizacion, de relaciones
intergubernamentales, capacitarse en los huevos modelos de calidad,
estableciendo sus propios estandares de calidad en el gobierno y segun
su poblacion.

El desempeiio en el ambito municipal estriba no sélo en las practicas
o herramientas, que son condicidén necesaria pero no suficiente para
dicho proceso hacia un desarrollo econémico municipal.

La relevancia de las instituciones radica, sea cual sea la perspectiva o el
tipo de gobierno, en que conforman el principal medio y pivote a través
del cual se estructuran no sélo la democracia, el sistema politico, sino
ademas, y de manera especial, nuestras practicas politicas, conductas,
reglas, normas, rutinas, cédigos y naturalmente los procesos de
socializacion, participacion e interaccidn social y politica.

Partiendo de esta premisa, nos introducimos a establecer y desarrollar
qué interés y tratamiento ha recibido las diversas instituciones por parte
de los diversos enfoques y principalmente de parte del institucionalismo
y del neoinstitucionalismo, respectivamente, como perspectivas que
dentro de la ciencia politica han dedicado su reflexién y madurez a
analizar la tematica institucional.
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Abstract

Lla autora expone que €/ Inanciamenio oe s gobienos
muncpars es relevante para cumolr proyecltos en rmaleria
social y beneficio de la poblacion, a fin de eviiar /a Seqregacion
ae la poblacion en e/ logro de la caload ae vida, a i de crear
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ak Jolica, Metepec y Calimaya en e £stado de Mexico, Sin
aBSconocer 1os problemas que se aelivarn ae Lrn punto newaigieo,
teniendo como marco ae actuacion & articulo 715 constiucional,
enfatizando en /a necesiad ae buscar rentes altemaras que
pennitan narnciar ias polticas que fortalecer fa vida muricioal.
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Introduccion

El financiamiento municipal, es un detonador trascendental para el
desarrollo del municipio; por ello es necesaria la implementacion de
estrategias las cuales permitan ingresos suficientes para poder ejercer
las acciones en beneficio de la sociedad.

Para efectos de este articulo es necesario el conocimiento de la
conformacion del municipio que permita la vision sobre su estructura
asi como la manera de regir para poder comprender la magnitud del
municipio mexicano ante la sociedad.

El municipio libre es la base de la division territorial y de la organizacién
politica del Estado, investido de personalidad juridica propia, integrado
por una comunidad establecida en un territorio, con un gobierno
auténomo en su régimen interior y en la administracién de su hacienda
publica, como es manifestado en la Ley Organica Municipal del Estado
de México en los términos del Articulo 115 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. (LOMEM, 2009).

Puede comprenderse que el municipio es un ente el cual puede regirse
por su propia reglamentacién como lo es descrito en la carta magna en
su articulo 115, esto permite que involucre estrategias que le permitan
solucionar las necesidades presentadas en el territorio, poblacion
y gobierno, que con la actuacién de una buena administracion y
promocion reflejara acciones capaces de nutrir al municipio en un
entorno competitivo.

Este documento esta divido en tres segmentos, en donde la primera
parte se realiza una revision del municipio mexicano, la composicion
de la hacienda publica del municipio mexicano y se hace un analisis del
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financiamiento municipal, en la parte dos se presenta una explicacion
de la problematica financiera en el municipio mexicano y especificando
los casos de estudio de los municipios de Toluca, Metepec y Calimaya
pertenecientes al Estado de México en administraciones anteriores y en
las administraciones presentes, en términos de la falta de busqueda de
alternativas de financiamiento esto por diversos motivos de capacidad
laboral y de visién por parte de los ayuntamientos.

Se abordaran también las opiniones de personas calificadas en la
materia, y de servidores publicos que laboran dentro de estos tres
ayuntamientos, asi como los tesoreros municipales de los casos de
estudio, en donde nos abordan la composicion de su hacienda asi como
de las deficiencias técnicas y financieras que existen por no cubrir todos
los objetivos estipulados en el Plan de Desarrollo Municipal de cada
uno, al igual de las diferentes visiones que convergen en éstos para su
desarrollo municipal y por ultimo se presenta el segmento que explique
las alternativas de fuentes de financiamiento que sirvan de apoyo para
impulsar el desarrollo del mismo y sea competitivo, finalizando con las
conclusiones de este articulo.

La informacién del presente articulo ha sido recopilada por medio
de entrevistas realizadas a los tesoreros municipales y jefes de
departamentos de las administraciones presentes de los casos de
estudio, asi como de personas especializadas en el tema, la estructura
de la entrevista fue encaminada en tres aspectos: primero saber que
tanto conocen en materia de la hacienda publica, los encargados de
la captacion y ejecucion de la misma; segundo es la identificacién del
problema financiero en los municipios y por ultimo se relaciona con que
tanto se han buscado fuentes alternas de financiamiento.
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Asimismo, la informacion durante la investigacion fue obtenida de
instituciones de caracter publico como el Instituto de Administracion
Publica del Estado de México (IAPEM) y el Instituto Hacendario del
Estado de México (IHAEM), que son instituciones de investigacion y
que sirven de apoyo a municipios sobre finanzas publicas y cuestiones
administrativas; y otra informacion fue recopilada por medios impresos
y digitales.

El financiamiento y la hacienda publica en el
municipio mexicano

En este apartado se abordaran temas relacionados con las reformas al
articulo 115 y por las cuales se han reflejado en la libertad que posee
el municipio por administrar sus recursos, al igual también se describe
un analisis acerca de la composicion de la hacienda publica asi como
los recursos provenientes de la federacion y del estado que le son
otorgados a los municipios.

El articulo 115 constitucional es eje rector en la materia, permanecio sin
alteracion durante los primeros anos de vigencia de la ley fundamental.
Sin embargo, mas tarde es objeto de modificaciones que manejaron
sobre distintos aspectos:

“No reeleccién de los gobernadores de los estados,
diputados locales e integrantes de los ayuntamientos en
1933; extension del mandato de los gobernadores a seis
anos en 1943, voto a la mujer en las elecciones municipales
en 1947 y 1953, asentamientos urbanos y conurbacién en
1976, representacidén proporcional en los ayuntamientos en
1977; reforma genérica alos principios rectores del municipio
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en 1983, siendo este unos de las reformas impactantes en la
hacienda publica del municipio, y en 1999 que pretendio la
autonomia juridica, asi como la prestacion de los servicios
publicos. (IIJ-UNAM, 2009-http://www.juridicas.unam.mx/
publica/rev/cconst/cont/4/cl/cl9.htm).

En esta ultima reforma se crea el Ramo 33 para el ejercicio fiscal de
1998. Este ramo del presupuesto federal contempla diversos fondos
que tienen como objetivo principal la dotacion de mayores recursos
para que los municipios cumplan con la satisfaccion de los servicios
publicos en el ambito local, ésto sera detallado mas adelante.

En el ambito municipal en donde los recursos son generalmente escasos,
el manejarlos de un modo eficiente, eficaz y productivo redunda de una
forma muy importante en la obtencién de los objetivos conllevando al
desarrollo municipal, por ello en éste se sefalan los diversos tipos de
recursos con que cuenta el municipio, la clasificacion que describe José
Mejia Lira contempla cuatro diferentes recursos, recursos financieros,
recursos humanos, recursos materiales y recursos tecnolégicos, siendo
los primeros los que se abordaron para la investigacion, para ello se
define lo siguiente:

“este rubro hace mencién a los recursos que corresponden
ala hacienda publica municipal, su importancia es basicaya
que enlagran mayoria de los municipios éste es precisamente
uno de los de mayor interés y mayor problematica presenta,
debido a que este recurso generalmente resulta insuficiente.
En realidad los recursos financieros pueden determinar en
mucho, la capacidad de decisidn y autogestion, es decir, el
nivel de autonomia y la capacidad de la descentralizacion,
esto sin negar la generacion por si mismo de recursos

191



Instituto de Administracion PUblica del Estado de México, A. C. Revista 77 Septiembre-Diciembre de 2010

propios siendo la innovacién en gestion para poder lograr
ese objetivo” (Mejia Lira, 1994-pag.100).

El financiamiento municipal en México esta basado en un modelo
de transferencias del gobierno federal (participaciones federales y
aportaciones). Esto garantiza recursos para los municipios en el corto
plazo; sin embargo, éstos requieren de un crecimiento en sus finanzas
publicas y que sean sostenibles por lo que es importante buscar mas
alla de las transferencias federales y estatales.

Con ello se llega al eje de éste articulo que son las fuentes alternas
de financiamientos que generen ingresos para el impulso del desarrollo
en los municipios y para ello se muestra una pequena resena histérica
acerca del financiamiento municipal en México.

En el pais la evolucidon de las finanzas municipales las podemos
encontrar en cinco grandes etapas, estipuladas por la Federacién
Nacional de Municipios de México (FENAMM) en el ano 2003 en un
documento de discusion sobre la Evolucion de la Hacienda Municipal
en México, siendo las siguientes: la primera etapa previa a 1980, modera
la autosuficiencia municipal aunque en precarias condiciones, debido
principalmente a un sistema tributario sin dinamismo y a la ausencia de
un esquema de coordinacién entre los 3 érdenes de gobierno; la segunda
etapa en la década de los ochenta, fortalece los ingresos municipales
derivado de la reforma constitucional de 1983 que faculta al municipio
al cobro del impuesto predial; la tercera etapa que es hasta 1994, con
el repunte de las administraciones municipales que aprovechan sus
nuevas potestades y se esfuerzan por generar ingresos propios directos,
especialmente con el cobro de impuestos y tarifas; la cuarta etapa se
identifica con la crisis de 1995 hasta 1997 con una regresion en las
estrategias municipales de generacion de ingresos propios. Asimismo,
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se amplian las transferencias de recursos del Gobierno Federal a través
de los Ramos 26 y 33 que son los pertenecientes al desarrollo social
y productivo en regiones de pobreza y el de aportaciones federales
para entidades federativas y municipios, respectivamente. Por (ltimo
se encuentra la etapa de éste momento y con el impulso de la Reforma
Constitucional de 1999, los municipios, son reconocidos plenamente
como ambito de gobierno, se modernizan y evolucionan, a efecto de
prestar mas y mejores servicios a la poblacion y, a través de esto,
mejorar su situacién financiera.

El articulo 115 establece que los estados de la federacién tienen como
base su division territorial y su organizacién politica y administrativa,
al municipio libre que sea gobernado por un ayuntamiento, pero en
relacidon con las fuentes de financiamientos a las que puede acudir los
municipios del estado mexicano, destaca que conforme a lo establecido
en el articulo 115, fraccién IV y 117, fracciéon VI, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos CPEUM, aquellos pueden
obtener los siguientes ingresos: “1. Rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, 2. Contribuciones, 3. Participaciones federales, 4. Deuda
publicay 5. Otros ingresos que las legislaturas locales establezcan a su
favor”. (CASADO, 2005-pag.588).

Sin embargo, el municipio requiere de recursos econémicos suficientes
que le permitan atender oportuna y eficazmente las demandas de la
poblacién, asi, para cumplir el mandato constitucional a través del
Estado reciben recursos de la Federacion, resultado de los Convenios
de Coordinacion Fiscal y Colaboracién Administrativa. Ademas, cuenta
con ingresos propios como complemento de sus recursos para sus
finanzas municipales que no siempre alcanzan para cubrir los objetivos
y metas determinados en el Plan Municipal de Desarrollo y por ello se
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debe hacer un énfasis en la busqueda de alternativas que incrementen
el financiamiento en los municipios.

Para un desarrollo municipal eficiente se requiere del conocimiento
congruente de la hacienda publica municipal que es el conjunto de
recursos y bienes patrimoniales con que cuenta un H. Ayuntamiento asi
como la distribucién y aplicacion de dichos recursos mediante el gasto
publico para alcanzar sus objetivos de gobierno, dentro de algunos
autores el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
describe la estructura y elementos que son los siguientes:

“Ingreso (Obtenciéndelos elementos econédmicos necesarios
para la realizacion de sus funciones), Gasto (Erogaciones
que el municipio realiza para el cumplimiento de sus fines),
Patrimonio (Recursos en bienes muebles e inmuebles con
que el municipio cuenta para el logro de sus objetivos) y
Deuda (Empréstitos contraidos para el financiamiento de las
actividades municipales)” (INDETEC, 2004).

Para comprender mejor las atribuciones del Ayuntamiento, éstas las
encontramos en la Ley Organica Municipal del Estado de México que
en su articulo 31 manifiesta las atribuciones de los Ayuntamientos, aqui
s6lo se mencionaran las fracciones que conciernen en materia de la
administracién de las finanzas publicas municipales y son las siguientes:

“XVIIl. Administrar su hacienda en términos de ley, y controlar
através del presidentey sindico la aplicacién del presupuesto
de egresos del municipio; XIX. Aprobar su presupuesto
de egresos, en base a los ingresos presupuestados para
el ejercicio que corresponda y establecer las medidas
apropiadas para su correcta aplicacién. Los ayuntamientos
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al aprobar su presupuesto de egresos, deberan senalar la
remuneracion de todo tipo que corresponda a un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza, determinada
conforme a principios de racionalidad, austeridad, disciplina
financiera, equidad, legalidad, igualdad y transparencia,
sujetandose a lo dispuesto por el Cédigo Financiero y demas
disposiciones legales aplicables. Las remuneraciones de
todo tipo del presidente municipal, sindicos, regidores
y servidores publicos en general, incluyendo mandos
medios y superiores de la administracién municipal, seran
determinadas anualmente en el presupuesto de egresos
correspondiente y se sujetaran a los lineamientos legales
establecidos para todos los servidores publicos municipales.
XX. Autorizar la contratacion de empréstitos, en términos de
la Ley de Deuda Publica Municipal del Estado de México;
claro esta ultima atribucion sélo sera por medio de la
autorizacion de la legislatura local.”

Dentro de esta ley también encontramos la composicién de la hacienda
publica municipal en el articulo 97 que estipula que la hacienda publica
esta integrada por:

“I. Los bienes muebles e inmuebles propiedad del municipio;
Il. Los capitales y créditos a favor del municipio, asi como
los intereses y productos que generen los mismos; Il
Las rentas y productos de todos los bienes municipales;
IV. Las participaciones que perciban de acuerdo con
las leyes federales y del Estado; V. Las contribuciones y
demas ingresos determinados en la ley de ingresos de los
municipios, los que decrete la Legislatura y otros que por
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cualquier titulo legal reciba; Vl.Las donaciones, herencias y
legados que reciban”.

Y por ende también encontramos que el articulo 98 habla sobre el gasto
publico que comprende las erogaciones que por concepto de gasto
corriente, inversion fisica, inversién financiera y cancelaciéon de pasivo
realicen los municipios.

En este sentido la administracion de la hacienda municipal es un
aspecto que solo concierne a los municipios. Se deja sentado que
la hacienda se formara de los rendimientos de sus bienes, asi como
de las contribuciones e ingresos que las legislaturas establezcan,
correspondiendo a los ayuntamientos aprobar los presupuestos de
egresos a partir de los ingresos disponibles; esto indicado en la pagina
electrénica del Instituto de Investigacién Juridica de la UNAM en su
articulo llamado: “la facultad reglamentaria de los ayuntamientos y el
acceso a la informacion”. (IIJ, 2009) y dicho en palabras de Salvador
Valencia Carmona Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas
(IJ) de la UNAM: “la hacienda publica municipal es un elemento
esencial del municipio, por lo que sin sus elementos seria imposible
que se cumplieran los objetivos de esta institucion tampoco se podrian
satisfacer los servicios que los ciudadanos esperan de ellos.”

(Casado, 2005-pag.568).

Para comprender mejor la estructura de la hacienda publica se
destacan los 2 puntos en los cuales se basan fundamentalmente las
finanzas publicas municipales, dentro de estos puntos se encuentran
el ingreso y el gasto, en donde las entradas provienen de recursos de
la federacion, el estado, asi como ingresos propios al municipio, como
ya se ha mencionado, esto por medio de la gestion administrativa asi
como obligaciones de las autoridades federales y estatales, aunado se
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encuentra el gasto que tiene la finalidad de ser ejecutado conforme a
reglamentacion en beneficio de la poblacion.

Los ingresos los encontramos en tres conceptos (participaciones,
aportaciones e impuestos) éstos representan el 78% de los ingresos
totales y el 22% lo comprenden otros ingresos. (FENAMM, 2003). Esta
situacion se haintensificado alo largo de la ultimadécada, especialmente
por el avance de las transferencias, que han desplazado a los ingresos
propios como la segunda fuente de ingresos, ya que las transferencias
han aumentado por diversas participaciones, aportaciones, donaciones,
etc., y los ingresos propios se han ido estancando ya que el sistema
tributario no ha tenido eficiencia en la recaudacion de impuestos, ésto
sera retomado en el apartado de problematica del financiamiento
municipal.

El gasto municipal se divide principalmente en el gasto administrativo,
el gasto en obra publica y fomento, asi como las transferencias. Estos
tres renglones representan el 89% del total y ése nivel de concentracion
no ha cambiado mucho. (FENAMM, 2003)

En el apartado de ingresos propios donde se incluyen impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos y contribuciones de mejoras,
la principal fuente de tributacién, por el monto que se recauda, es el
impuesto predial. Ademas, en el uso de sus facultades constitucionales,
el municipio percibe contribuciones respecto a todo lo relacionado con
la propiedad inmobiliaria: fraccionamiento, divisién, consolidacién,
traslado de dominio y mejora, entre otros. (FENAMM, 2003). Sin
embargo, en materia de ingresos, los recursos mas importantes son
los que recibe de la Federacion; para que el municipio se beneficie de
éstos, requiere adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
que se regula por la ley en la materia.
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Ahora abordaremos los ingresos no propios. Los ayuntamientos
reciben de la federacién, ingresos por dos conceptos principales
segun la FENAMM, “1.Participaciones Federales.- Se refiere a
recursos transferidos que no tienen un destino especifico de gasto,
por lo que pueden ser empleados para cualquier funcion de gobierno.
2.Aportaciones.- Estos recursos estan condicionados a aspectos
especificos que determina la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF), y son
conocidos como Recursos etiquetados”.

El estado también recibe las Aportaciones Federales destinadas a los
municipios por medio del Ramo General 33, el Fondo de Infraestructura
Social Municipal (FISM) y el Fondo de Fortalecimiento Municipal
(FORTUM) son entregados a la hacienda municipal con el objeto de
coadyuvar en sus finanzas.

La FENAMM describe que los acuerdos entre la federacién y los
gobiernos estatales y municipales han derivado en la creacién de un
paquete deingresos adicionales, el cual se ejerce conarreglo aprogramas
especificos, agrupados bajo un concepto global llamado ramo 33 antes
mencionado. Este se integra por recursos de diversos ramos (y se
aplica bajo diversas modalidades y porcentajes) y por el propio ramo 33
(aportacionesfederales a entidades federativas y municipales). Quedaasi
conformado como sigue: Ramo 04; Gobernacion, Ramo 11; Educacion,
Ramo 12; Salud, Ramo 23; Previsiones salariales y econémicas, Ramo
25; Previsiones y aportaciones para los sistemas de educacién basica
y normal, Ramo 26; Desarrollo social y productivo en regiones de
pobreza. Los recursos que ingresan al municipio de esta forma estan
“etiquetados”, es decir, no son manejados de manera auténoma por
el municipio, sino que responden a programas especificos de gasto
donde el destino de los recursos esta determinado de antemano a
partir del ano 2000, la informacién individual y consolidada de finanzas
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municipales registra este tipo de transferencias mediante un sistema de
“fondos” que son los siguientes:

FAEB: Fondo de Aportacion para la Educacién Basica y Normal
FASSA: Fondo de Aportacion para los Servicios de Salud

FAISM: Fondo de Aportaciones Federales para la infraestructura Social
Municipal

FORTAMUNDF: Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de

los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal

FAM: Fondo de Aportaciones Multiples
FASP: Fondo de Aportacion para Seguridad Publica

FAETA: Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de
Adultos

Es por ello que hoy el municipio tiene la capacidad para tener
financiamiento y administrar sus recursos segun sus necesidades y de
acuerdo a los objetivos de su Plan de Desarrollo Municipal.

A la luz de esto, se tiene como objetivo principal en el presente articulo
analizar las modalidades y alternativas de financiamiento municipal en
tres municipios del Estado de México siendo municipios integradores
de la Zona Metropolitana de Valle de Toluca (ZMVT), los cuales son
Toluca, Metepec y Calimaya por su conurbacion y comprender los dos
primeros economias primarias de la ZMVT.

Para ello en las entrevistas realizadas se pregunté acerca del
conocimiento del encargado en gestionar los recursos financieros,
asi como también de la composicién de la hacienda publica, para los
tres casos de estudio estas preguntas resultaron ser convergentes
ya que mencionaron que la tesoreria municipal es la encargada de la

recaudacion de los recursos financieros, esto lo podemos encontrar en
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los articulos 93, 94, 95 de la Ley Organica Municipal del Estado de México,
en cuestién de la segunda pregunta las respuestas principalmente
obedecen a lo antes descrito en la composicién de los ingresos propios
y no propios junto con la composicién del gasto.

A continuacion se presenta un andlisis del ambiente en materia de
problematica financiera municipal articulandolo con los casos de
estudio, exponiendo los diversos motivos por el cual la actividad
financiera se esta viendo estancada al no gestionar recursos externos
para el desarrollo municipal.

Anadlisis de los municipios de Toluca, Metepec y
Calimaya del Estado de México

En este apartado profundizaremos en las preguntas realizadas de las
entrevistas ejecutadas a los tesoreros municipales y servidores publicos
delos casos de estudio, principalmente tocaremos las preguntas sobre la
problematica del financiamiento municipal, el déficit en los presupuestos,
el cumplimiento del Plan de Desarrollo Municipal, asi como la iniciativa
por la busqueda de fuentes alternas de financiamientos.

También encontraremos la opinién de un especialista calificado en la
materia que contribuye en el IHAEM, y se analizara la posicion anterior y
actual de las administraciones de los municipios de estudio.

El Instituto Hacendario del Estado de México (IHAEM) tiene una guia
de financiamiento para el fortalecimiento municipal que hace que el
municipio tenga las alternativas para acceder a nuevos esquemas que
permitan obtenerrecursos financieros para el desarrollo de lacomunidad;
sin embargo, este instituto ha detectado que los ayuntamientos no estan
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capacitados para involucrarse en estas opciones; por ello que destaca
lo siguiente:

“Se reconoce por lo tanto que la debilidad del municipio
mexicano: Se debe en gran parte a su insuficiencia financiera,
a su debilidad organizativa y administrativa tanto para cubrir
los servicios publicos basicos como para tener una mayor
injerencia en las tareas del desarrollo nacional. ...las fuentes
de financiamiento y el crédito en apoyo al municipio son
elementos que propician la autonomia municipal; condicion
del ejercicio politico autbnomo”.

El municipio ha tenido una capacidad tributaria insuficiente, ya que
como lo mencionaron los servidores publicos entrevistados, la sociedad
no tiene la responsabilidad de pagar sus impuestos a tiempo y esto
ocasiona que el ingreso propio sea bajo y esto solamente llegue a
cubrir el gasto corriente de la administracion y no cubra los proyectos
y acciones del Plan, conllevando a que el municipio éste dependiendo
de los recursos que llegan de la federacién y el estado.

El problema financiero del municipio rebasa el puro aspecto econdémico,
quiza el aspecto mas sobresaliente de la politica municipal es su gran
dependencia con relacion al gobierno del estado y la federacion.
Dependenciaque se manifiestaenlos controles legislativos: Ley de Ingresos;
Aplicacién de la Ley de Responsabilidades; Bases Normativas; Ley de
Hacienda, Deuda y Cuenta Publica; y Distribucién de Participaciones; de
igual manera en los controles politicos y administrativos como autorizacion
de recursos estatales para obra, contratacion de créditos, entre otros.
(IHAEM, Guia de financiamiento al fortalecimiento municipal, 2006).
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Sin embargo, esta limitante se ve detectada, cuando las autorizaciones
de endeudamiento y montos las decide la legislatura local, la que a su
vez es vigilada por la legislatura federal y en el estado por el Cédigo
Financiero en el titulo octavo que comprende la deuda publicay por ello
esto tiene limitado al municipio ya que no permite que éste logre atraer
nuevos procesos de financiamientos esto sea porque el municipio no
esta apto o no tiene la capacidad técnica para administrarlos.

De acuerdo a lo anterior, crece la incertidumbre de que los municipios
carecen de autonomia en su hacienda ptblica, como se ha mencionado
ya que dependen de los recursos de fuera, es decir, sélo cubren
las demandas de la sociedad con los recursos que cuentan, sin
embargo, cuando estas demandas crecen existen dos alternativas
muy sobresalientes; hoy dia, una es que no se llegan a cumplir con las
necesidades del municipio y la otra es que acuden al endeudamiento de
la banca comercial, pero a veces esta accion ocasiona un mala decisién
ya que no se cuenta con un plan estratégico en estos menesteres.

Para los casos de estudio que son los municipios de Toluca, Metepec
y Calimaya se realizaron preguntas a los servidores publicos en la
administracién actual y la administracion pasada; en este apartado se
resaltan las preguntas que detectan la problematica del financiamiento
municipal, una de las preguntas fue que si existen manuales o
mecanismos para la obtencion de los recursos financieros, y la mayoria
de las respuestas coinciden en que no existen éstos, solamente se
basan en los lineamientos del cédigo financiero.

Otra de las cuestiones fue el tiempo que se tarda en la obtencion de
los recursos, en aquella pregunta en las tres administraciones no han
tenido cambio alguno ya que la recaudacion de los recursos propios,
principalmente los impuestos, en los meses de enero, febrero y marzo
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son de mayor captacién pero éste se realiza todo el ano y en materia
de las aportaciones y participaciones federales y estatales son por
medio de amortizaciones mensuales, esto calendarizado dentro de la
Gaceta de Gobierno del Estado de México y de la Gaceta oficial de la
federacion.

Otra pregunta fue que expresaran los recursos que han sido dificiles
de obtener y los motivos, la respuesta fue que los recursos propios,
que conciernen a los impuestos, son dificiles de obtencién ya que la
poblacién no tiene la responsabilidad social de cubrir en un total su
obligacién, cada administracién ha hecho que en los tres primeros
meses del ano hagan bonificaciones para que haya una motivacion por
parte de la comunidad a realizar su pago, el IHAEM ha tenido bien en
realizar foros con los representantes de cada ayuntamiento de los 125
municipios para mostrar esquemas de financiamiento, entre otros temas
la recaudacion, lo que es el gasto, etc., sin embargo el Subdirector de
asistencia técnica del IHAEM quien es uno de los especialistas en la
materia senala:

“Los recursos mas dificiles de obtener son de los derivados de
impuestos y derechos, impuesto predial y derechos de agua
potable, porque las administraciones publicas municipales
no han tenido el tacto en sentido de estructurar padrones
confiables, esto quiere decir, que no tienen identificado el
grueso de la poblacién para hacer el cobro permanente”.

También destaca el especialista que las campanas de fiscalizacion no

han tenido un fin determinado ya que no han cumplido con el objetivo
de que la poblacion sea responsable con sus obligaciones.
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A los servidores plblicos se les pregunté su opiniéon acerca de la
problematica sobre el financiamiento municipal y para el municipio
de Toluca y Metepec, su problematica se ha reflejado en la limitacion
de obtener mayor financiamiento por parte de la autorizacién de la
legislatura local ya que no estan aptos por motivos de endeudamiento de
las administraciones pasadas, para el caso de Calimaya lo ve reflejado
en la recaudacion de los ingresos propios como ya se ha mencionado la
falta de cumplimiento de la sociedad con sus obligaciones.

Otro tema que es de suma importancia es el cumplimiento de todos los
programas, proyectos y objetivos del Plan de Desarrollo Municipal de
estos tres Municipios en estudio, para ello se cuestioné el hecho de que
con la composicion actual del presupuesto de cada municipio se llega
a cumplir con todo lo anterior, esta pregunta fue hecha en momento
presente y momento pasado sobre administraciones anteriores, cabe
destacar que los municipios de Toluca, Metepec y Calimaya para las
administraciones anteriores no se ha llegado cumplir con todos los
objetivos trazados en el Plan y en lo que respecta en el municipio
de Toluca y Calimaya se hicieron cambios en estrategias para poder
lograr las metas con el recurso que se contaba al igual de recurrir a
financiamiento en tanto para el municipio de Metepec se tuvo que recurrir
al endeudamiento para poder alcanzar estos proyectos marcados.

La visidn de cada administracion se ve reflejada en lo que actualmente
se esta desarrollando en el municipio, al preguntar sobre si en esta
administracion con lo que se tiene contemplado en el presupuesto
de ingresos seran logrados todos los ejes de implementacion para
la organizacién y administracién de cada municipio, aunado a ello
también se destaca la pregunta sobre la busqueda de alternativas
de financiamiento para el desarrollo municipal; actualmente los tres
ayuntamientos reflejan que sus planes estan trazados para que se
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cumplan a la perfeccidén con el recurso con el que cuentan, aun asi
convergen en la visién sobre el financiamiento, ya que en el caso
del municipio de Toluca si se ha recurrido a buscar alternativas de
financiamientos tanto en la banca comercial como en la banca de
desarrollo como lo indica el Jefe de departamento de recaudacion del
ayuntamiento de Toluca de la actual administracién, por el contrario
esta el caso del municipio de Calimaya quien el Tesorero Municipal hizo
referencia a:

“Aqui en Calimaya la visidon y el objetivo del presidente es no
endeudar al ayuntamiento, es generar la obra o las politicas
y estrategias que se tengan Unicamente con el recurso que
pueda llegar al municipio, sin tener la necesidad o sin querer
la necesidad de pedir financiamientos externos ya sean
nacionales o internacionales... Calimaya tendra que salir
adelante con lo poco o con lo mucho que le llegue a sus
arcas sin endeudarse”.

En cambio en el municipio de Metepec se tiene otra visién acerca
del endeudamiento, el Tesorero Municipal identificé que a veces el
financiamiento de fuera no tiene que ver con un endeudamiento que
provoque problemas ala administracién sino que se tiene que ver de una
manera que este financiamiento genere derrama econdmica siempre y
cuando se tenga un plan de accidén con estrategias que generen un
beneficio a la sociedad y a la propia administracién puntualizando en lo
siguiente:

“El endeudamiento Unicamente esta autorizado para llevarse
a cabo en infraestructura, es decir, podemos desechar
entonces que no es para gasto corriente, los proyectos a
los que nos avocamos tiene que ser completamente de
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infraestructura o mejor entendidos como los de obra, pero
que aparte nos puedan generar en una fecha posterior
un motivo de inversion asi las cosas, entonces nosotros
invertimos en vialidades, en puentes peatonales, en obras
hidraulicas como pueden ser contenedores de agua, pozos
de filtracion, trenes de tratamiento de agua igual en escuelas,
hospitales o bien en algunos otros edificios que nos puedan
generan alguna otra rentabilidad mas adelante, incluso
hasta la compra de reserva territorial, es decir de terrenos
para que en esa zona se pueda generar mayor produccion
econdémica”.

e D R g . S
| o e . : Yoy _,.,f;aﬁ

Fuente: http://www.metepec.gob.mx

Estos municipios independientemente de que coinciden en ser
administrados por la misma institucién politica se ha denotado que
divergen en sus visiones y proyecciones para el desarrollo municipal
de cada uno, ahora bien se pregunté acerca del por qué no se han
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buscado alternativas de financiamientos diferentes a las que se tienen
y principalmente como ya se ha mencionado que cada ayuntamiento
cuenta con los recursos de la federaciéon y del estado asi como sus
ingresos propios, sin embargo hay que resaltar que no solamente existe
ese hecho del por qué no van mas alla de otras alternativas para ello lo
explica el Subdirector de asistencia técnica del IHAEM al preguntarle el
motivo de por qué las autoridades no han buscado otras alternativas de
financiamientos:

“Este es el desconocimiento de las propias autoridades, yo
creo que uno de los puestos mas dificiles del servicio publico
municipal es la propia tesoreria ya que se ve inmersa en una
serie de pruebas que la propia operacion de la hacienda
municipal que muchas veces le impide conocer aunque tiene
equipo de trabajo pues no lo hace”.

Sin embargo aunque no se estan buscando otras fuentes de
financiamiento los municipios toman diferentes medidas cuando existe
déficit en su presupuesto, con esto se relaciona una pregunta similar
que se les realizd, en cuanto al Ayuntamiento de Toluca recurre a la
contencién del gasto en todas sus dependencias ya que no es notorio
que la legislatura local apruebe financiamiento externo solo en casos
argumentados; en el caso de el ayuntamiento de Metepec, realiza algo
similar que es alos lineamientos de austeridad y disciplina presupuestaria
con los cuales las diferentes areas racionalizan el gasto, sélo se permiten
recalendarizacién de recursos en los casos previamente justificados y
en el Ayuntamiento de Calimaya la alternativa de las administraciones
pasadas fue de recurrir a financiamiento sin embargo ocasioné que
incremento la deuda publica.
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Fuente: http://calimaya.gob.mx/galeria/gal_13.html

Como podemos demostrar existe disparidad entre los ayuntamientos
en la administracion de su hacienda publica, asimismo, en la obtencion
de los recursos monetarios por los cuales se puede realizar mas obras
publicas, mejorar los servicios publicos, proyeccion de programas
sociales, pero también cubre la necesidad de poder cumplir con los
objetivos y metas marcados en el Plan de Desarrollo Municipal, para asi
no caer en una administracion austera, para ello a continuaciéon se hace
una serie de propuestas para que los ayuntamientos puedan acceder
a ellas comprometidos a tener un bien financiero que beneficie al
mejoramiento de la calidad de vida de la sociedad al igual del particular
con el que se vea incluido.

Fuentes alternativas de financiamiento para los
casos de estudio

En los apartados anteriores hemos analizado la normatividad que

rige al municipio en materia financiera, al igual hemos descrito las
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posiciones anteriores y actuales de los municipios de Toluca, Metepecy
Calimaya, con ésto partimos para poder emprender nuevas estrategias
de financiamiento y de los actuales esquemas impulsarlos para que su
acceso sea prioritario.

Es de resaltar que lo importante de hoy es que los municipios tienen
la oportunidad al acceso de fuentes de financiamiento, es decir,
poder incrementar sus finanzas publicas para que puedan ofrecer
mejores servicios a la comunidad y generar un municipio fortalecido y
competitivo.

Hoy los municipios tienen la ventaja de ser libres en administrar su propia
hacienda por los cambios ocurridos en las reformas al articulo 115 y
conduce a que éstos se ven inmersos en al ambito de la obtencién de
nuevos esquemas de financiamiento, de acuerdo a lo que la legislatura
local les marque y ésta circunstancia lleva a que exista una mejora en
el desarrollo municipal.

De acuerdo al IHAEM, como ya se ha mencionado que es un instituto
de apoyo a los municipios resalta lo siguiente en un articulo sobre las
guias de financiamiento para el fortalecimiento municipal, que marca
una pauta para poder ejercer con congruencia las finanzas publicas:
con el fin de asegurar el buen funcionamiento de los servicios publicos
municipales por parte del municipio, y de contribuir en gran medida a
una gestion correcta de éstos, es necesario su fortalecimiento, para lo
cual se hace necesario que el municipio cuente con recursos financieros
y humanos acordes a las necesidades que implica la prestacion de los
servicios publicos.

Por ello es de suma relevancia promover un desarrollo municipal
competitivo y eficiente, por eso es necesaria la generacion de estrategias
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para la gestion de fuentes de financiamiento, siempre y cuando estén
dentro del marco normativo y de las necesidades primordiales de la
sociedad.

Fuente: http://www.toluca.gob.mx/turismo/civil/?id=57

Actualmente las principales fuentes de financiamiento a las que pueden
acceder los municipios para apoyo crediticio y con el que pueden
realizar proyectos en beneficio de la sociedad, los encontramos en la
banca de desarrollo asi como en la banca privada, los créditos que se
pueden obtener son los siguientes obtenidos por el IHAEM:

e Crédito comercial (Son créditos recibidos de los
proveedores, los cuales consisten en la adquisicion de
articulos elaborados, materias primas y servicios recibidos).
e Arrendamiento operativo (Este instrumento implica la
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obtencion del uso de activos mediante un contrato por medio
del cual el arrendatario conviene en hacer pagos periédicos
al arrendador durante cinco anos o menos, por los servicios
de un activo).

¢ Préstamos directos (En este tipo de crédito, el banco puede
poner a disposicién de los municipios una determinada
cantidad de dinero).

e Préstamos prendarios (Este tipo de préstamo se utiliza
para financiar inventarios, aunque puede financiar cualquier
otro movimiento de capital de trabajo).

¢ Créditos de habitacion o avio (usado generalmente para
fomentar actividades industriales, agricolas y ganaderas con
tasas moderadas de interés).

¢ Créditos refaccionarios (Pueden ser otorgados a municipios
por instituciones bancarias para financiar la adquisicién
de activo fijo, mismo que es dado en garantia del crédito
obtenido).

e Préstamo hipotecario Es un crédito otorgado por
instituciones bancarias al cliente El destino del crédito
puede ser la construccién, compra y terminacién de bienes
inmuebles).

eArrendamiento financiero (El arrendamiento se considera
como un financiamiento en virtud de que es equivalente a
la obtencion de crédito, ya que se dan préstamos de los
activos en lugar de obtener dinero prestado para la compra
de los mismos).

A continuacion se hace una descripcion sobre los esquemas de
financiamiento, dicha informacion de estos esquemas ha sido obtenida
por medio de su pagina electrénica de cada banco y de los fondos
mencionados a continuacion:
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1. Crédito de la banca de desarrollo nacional

La banca de desarrollo se concibe como un intermediario financiero
que tiene como propdésito, el aprovechamiento 6ptimo de los recursos
financieros y técnicos para fortalecer las areas o sectores de la
economia que el estado considere estratégicos y prioritarios en el
proceso de desarrollo integral del pais. En esta definicion sobresalen los
servicios que paralelamente debe prestar el banco, abarcando desde
la deteccion de nuevos proyectos, los estudios de prefactibilidad y
factibilidad, la concentracién y la coordinaciéon de entes que participan
en el desarrollo, la asesoria técnica y financiera, la capacitacion, hasta
el apoyo en la comercializaciéon de los productos y en la busqueda de
nuevos mercados internos y externos.

Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos S.N.C. (BANOBRAS)

En la pagina electrénica de este banco (http://www.banobras.gob.mx,
consultada el dia de 3/jun./2010), encontramos que Banobras otorga
financiamiento y asistencia técnica para proyectos de infraestructura
o servicios publicos que las administraciones estatales y municipales
o sus respectivas entidades decidan llevar a cabo por cuenta propia
o a través de concesiones, permisos o contratos de operacién con
empresas privadas tales como:

¢ Agua, Alcantarillado y Saneamiento

e Carreteras, Vialidades, Puentes y Obras de Urbanizacion
¢ Recintos Fiscalizados Estratégicos

e Adquisicién y Habilitacion de Suelo

e Adquisicién de Vehiculos, Maquinaria y Equipo

e Equipamiento e Imagen Urbana

¢ Proyectos de Generacion y Ahorro de Energia
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e Catastro y Registros Publicos de la Propiedad y del Comercio

BANOBRAS también maneja una serie de servicios financieros los
cuales apoya de manera técnica y financieramente y son los siguientes:

¢ Mesa de dinero

¢ Servicios fiduciarios

e Avallos

¢ Arrendamiento financiero

® ;qué opciones tengo para financiar mi proyecto?
e Cobertura cambiaria

¢ Financiamientos estructurados

¢ Fondo de inversién en infraestructura FINFRA

e Emisiones

¢ Contratistas de obra publica

De acuerdo con la normatividad del Banco, se establecen requisitos
generales que los sujetos de crédito deben cubrir con el fin de asegurar
la viabilidad técnica, econémicay financiera de los proyectos a financiar,
ademas de cumplir con las disposiciones contenidas en la legislacién
vigente. Segun las etapas del proceso crediticio, en la mayor parte de
los programas institucionales se requiere la siguiente documentacion:

Solicitud-Autorizacion:

e Solicitud de crédito

¢ Estudio de factibilidad econdmica-técnica-financiera y proyecto
ejecutivo

e Términos de referencia (en el caso de créditos para estudios y
proyectos)
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eCertificacion del Coplade de que los estudios y proyectos, asi
como las obras respectivas, estén considerados en los planes
estatales y municipales de desarrollo

Nacional Financiera S.N.C. (NAFINSA)

Esta institucion tiene por objeto Impulsar el desarrollo de la pequeiia
y mediana empresa, proporcionandoles acceso a productos de
financiamiento, capacitacién, asistencia técnica e informacioén a fin de
fomentar el desarrollo regional y la creacién de empleos.

Asimismo, busca desarrollar los mercados financieros para que
sirvan como una fuente de financiamiento a las pequefias y medianas
empresas, con el fin de promover el desarrollo econémico nacional y
regional del pais, ésto obtenido en la pagina electronica de NAFINSA,
(http://www.nafin.com, consultado el dia 3/jun./2010).

De los servicios que ofrece NAFINSA se encuentran:

e Cadenas productivas

¢ [ntermediarios financieros

e Servicios financieros

e Fiduciario en linea

¢ Custodia y administracién de valores
¢ Agente financiero

¢ Oportunidades de inversion

El IHAEM destaca este tipo de apoyo para los municipios:

¢ Factoraje electronico (Financiamiento sobre cuentas por cobrar)
¢ Credicadenas (Financiamiento para capital de trabajo)
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¢ Anticipo a pedidos y contratos (Financiamiento sobre anticipos
y contratos)

e Obra publica (Financiamiento a estimaciones del proyecto)

e Crédito a PYME (Financiamiento para pequeias y medianas
empresas)

¢ Equipamiento Ex Im Bank (Financiamiento para la adquisicién de
maquinaria)

e Modernizacién del auto transporte (Financiamiento para adquirir
o renovar)

También ofrece programas los cuales sirven de apoyo a los gobiernos
municipales y son los siguientes:

e Programa de Estudios y Asesoria

¢ Programa de Infraestructura Industrial

® Programas de Mejoramiento del Ambiente

¢ Programa de Apoyo Financiero Para la Micro y Mediana Empresa.
e Programa de Modernizacion

Banco Nacional de Comercio Exterior S.N.C. (BANCOMEXT)

De acuerdo al pagina electronica de BANCOMEXT (http://www.
bancomext.com, consultada el 3/jun./2010), éste banco es unainstitucién
que se dedica principalmente a financiar la actividad exportadora, por
medio de otorgar apoyos financieros, otorgar garantias de crédito
y las usuales en el comercio exterior, proporcionar informacién y
asistencia financiera a los productores, comerciantes, distribuidores y
exportadores, en la colocacién de articulos y prestacion de servicios en
el mercado internacional.
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Servicios financieros:

e Servicios de mercados financieros

e Fiduciario

¢ Fondos de inversion de capital de riesgo

e Avallios

e Cartas de crédito

¢ Banca de inversion costo anual total (CAT)
¢ Emisiones

Dentro de los principales fondos que maneja y que pueden impulsar el
desarrollo de los municipios se encuentra el Fondo para el Fomento de
la Exportaciéon de Productos Manufacturados, teniendo como objeto la
promocion y el financiamiento para el desarrollo econdmico nacional y
regional del comercio en pequefio y del abasto.

En este fondo opera la base del redescuento con instituciones
bancarias, a tasas de interés preferenciales, con plazos acordes con
las necesidades del productor, otorgando ademas las garantias que
permiten al exportador la certidumbre de que la operacion que esta
efectuando va a ser amortizada. (IHAEM, 2006).

Banco del Ahorro Nacional y de Servicios financieros S.N.C. (BANSEFI)

BANSEFI en su pagina electrénica (http://www.bansefi.gob.mx,
consultada el dia 3/jun./2010), tiene como fin ofrecer a la poblacién una
amplia gama de servicios financieros en forma rapida y eficiente a la
poblacion que los utiliza, con la firme intencién de llegar a las regiones
de dificil acceso en el pais, ofreciendo estos servicios a las personas
que mas lo requieren.
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Uno de los ejes en los ultimos anos de la politica de financiamiento
para el desarrollo que impulsa el Gobierno Federal consiste en
ofrecer productos y servicios financieros a la mayoria de la poblacion,
particularmente a los de menor ingreso, a través del Sistema Financiero
Mexicano, en condiciones competitivas y de mayor certeza juridica.

Un componente estratégico de esta politica es el fortalecimiento y
desarrollo del Sector de Ahorro y Crédito Popular (Sector de ACP). Para
ello, en abril de 2001 el Congreso de la Unién aprobd la Ley Organica
que transformoé el Patronato del Ahorro Nacional (PAHNAL) en el Banco
del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI), asi como la
aprobacion y publicacion en Julio de 2001 de la Ley de Ahorro y Crédito
Popular (LACP).

Estos apoyos estan siendo dirigidos a los siguientes aspectos:

e Capacitacion y asistencia técnica para apoyar las tareas de
transformacion de las Sociedades de Ahorro y Crédito Popular y
los organismos de integracion del Sector de ACP

e Constituir una plataforma tecnolégica compartida, que permita
transferir economias de escala al Sector de ACP, promover la
utilizacién de tecnologia de punta, facilitar el cumplimiento de la
regulacién y la supervisién auxiliar, promover la profundizaciéon de
la oferta de productos en los segmentos de menores ingresos

¢ Una campana de difusion que destaque las bondades y beneficios
que ofrece la formalizacion del Sector de ACP

e Apoyos con recursos del Banco Mundial

* Apoyos con recursos federales

e Otro apoyo es L@Red de la Gente que es una alianza comercial
entre 268 sociedades de Ahorro y Crédito Popular (Cajas de
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Ahorro, Cooperativas, Sociedades Financieras Populares) y el
Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros

2. Fondos de fomento econdomico

Sonfideicomisos que el Gobierno Federal o alguna de las demas entidades
paraestatales constituyen con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal
en las atribuciones del estado para impulsar las actividades econémicas
relativas a la produccion, distribucién y consumo de bienes y servicios
necesarios que constituyen la base de otras actividades derivadas;
orientadas a apoyar y promover el desarrollo de las fuerzas productivas
y, en general el crecimiento de la economia nacional.

Fideicomiso Instituido en Relacién con la Agricultura (FIRA)

En su calidad de Banca de Segundo piso, el Crédito FIRA se se otorga
a través de los intermediarios financieros registrados y autorizados para
operar recursos FIRA, para financiar a las empresas de los sectores
agropecuario, forestal, pesquero y rural. Se sugiere consultar la pagina
electrénica de éste fideicomiso la cual es (http://www.fira.gob.mx,
consultada el dia 3/jun./2010). Se presentan los servicios que ofrece a
gobiernos municipales:

e Garantia FIRA

e Apoyos tecnologicos

e FONAGA (Fondo Nacional de Garantias de los Sectores
Agropecuario, Forestal, Pesquero y Rural)

¢ Consultores habilitados

e Eventos de capacitacién

e Centros de desarrollo tecnolégico
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3. Financiamiento de instutuciones privadas

Las instituciones privadas son instrumentos de financiamientos
bursatiles y no bursatiles, con estos créditos se obtienen recursos
financieros, sin embargo, contribuye a un costo financiero adicional, el
que en ningun caso es preferencial pero si accesible. A continuacién se
destacan lo siguientes créditos de la banca privada:

Banco Nacional de México (BANAMEX)

Grupo Banamex en su Pagina electronica (http://www.banamex.
com, consultada el dia 5/jun./2010), ofrece los siguientes servicios a
gobiernos municipales:

¢ Financiamiento y administracion de recursos

¢ Fiduciario (Respaldo en una institucién sélida con trayectoria
reconocida, Acceso a servicios bancarios con cobertura:
Internacional a través de Citigroup y Nacional a través de la red de
mas de 1,000 sucursales de Banamex)

¢ [nversion balance cero. (A través de este servicio, podra tener el
control de los flujos totales de su tesoreria, al poder consolidar en
una sola cuenta la posicién global de toda su Institucion e invertir
los saldos excedentes en un vehiculo de inversién flexible bajo
horarios extendidos, sin costos asociados ni penalizacion alguna)
e Cadenas productivas NAFIN. (Financiamiento desde cualquier
parte del mundo, en forma agil y segura; y Liquidez inmediata para
fortalecer tu capital de trabajo y mejorar tu estructura financiera)
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Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA BANCOMER)

En la pagina electrénica de BBVA Bancomer (http://www.bancomer.
com, consultada el dia 5/jun./2010), pone a su disposicion fondos
de inversion para las caracteristicas particulares de los gobiernos
estatales y municipales, asi como las de las dependencias y entidades
de administracion publica. Los fondos Bancomer le ofrecen:

¢ Fondos de inversion (Disponibilidad de recursos)

¢ Financiamiento

e Créditos para cubrir sus necesidades de tesoreria (Para apoyarlo
en el cumplimiento oportuno de sus compromisos financieros,
Para simplificar y hacer mas eficiente el pago a sus proveedores,
Para otorgar financiamiento a sus proveedores, entre otros)

e Crediproveedores (Bancomer le da la mejor soluciéon de pago y
liquidez inmediata a proveedores)

e Préstamo Quirografario (PQ) (Disponga inmediatamente de
recursos paraafrontarcompromisos de corto plazo uoportunidades
de negocio)

e Créditos para apoyar sus inversiones productivas (Para apoyar
el cumplimiento en tiempo de sus metas de desarrollo regional,
Para proyectos de infraestructura y equipamiento, asi como de
servicios recibidos de acuerdo a sus facultades, dentro del marco
legal)

¢ Créditos para cubrir sus necesidades de tesoreria (Para proyectos
de infraestructura y equipamiento, asi como de servicios recibidos
de acuerdo a sus facultades, dentro del marco legal)

e Arrendamiento financiero (El Arrendamiento Financiero es un
instrumento de financiamiento a mediano y largo plazo, destinado
a renovar o adquirir activos productivos)
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e Crédito simple (Financia proyectos de infraestructura y
equipamiento, asi como de servicios recibidos, entre otros, de
acuerdo con facultades dentro del marco legal especifico)

Grupo Financiero (HSBC)

Dentro de la pagina electrénica del banco HSBC (http://www.hsbc.
com.mx, consultada el dia 5/jun./2010), se puede encontrar que en la
banca de gobierno ofrece gran cartera de financiamiento para diversos
proyectos, a continuacién se muestran los créditos:

En el area de Obra publica se aportan recursos adicionales a crédito para
obra publica o pagos imprevistos. Recursos para cubrir eventualidades
0 proyectos de obra publica y estos son:

e Crédito

e Cadenas Productivas

e Mejora el flujo de caja

e Liquidez

e Apoyo en el cumplimiento oportuno de sus compromisos
financieros

En el area para Infraestructura se apoya con recursos adicionales a
crédito para obra publica o pagos imprevistos y recursos para realizar
obras de infraestructura y estos son:

e Crédito a Corto

¢ Crédito a Largo Plazo

e Cadenas Productivas

* Mejora el flujo de caja

e Obtenga liquidez acorde a sus necesidades
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e Apoyo en el cumplimiento oportuno de programas de Obras e
Infraestructura

HSBC también apoya a proyectos ambientales con la asesoriay recursos
para proyectos denominados verdes.

Ofrece también Cadenas productivas que es un Apoyo alos proveedores
de Gobierno en el cumplimiento oportuno de sus compromisos
financieros:

e Crédito a Corto

¢ Crédito a Largo Plazo

e Cadenas Productivas

¢ Asesoria Especializada

* Mejora el flujo de caja de los proveedores

e Liquidez inmediata para el proveedor de Gobierno

¢ Adelanto de flujos futuros (facturas por cobrar) del proveedor

Grupo (SCOTIABANK)

Scotiabank en su pagina electronica (http://www.scotiabank.com.
mx, consultada el dia 5/jun./2010), ofrece una pequefia gama de
financiamiento para los gobiernos municipales, dentro de los apoyos
que otorga son los siguientes:

e Crédito simple ( A corto y largo Plazo)
e Cadenas Productivas (Descuento de documentos de proveedores
a través del programa de Nafin)

Como se puede observar la banca privada brinda una gama de
esquemas de financiamientos con rendimientos satisfactorios e
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intereses competitivos, los cuales pueden servir para la realizacion de
proyectos a favor de las comunidades.

4. Recursos de cooperacion internacional

Agencias y organismos internacionales canalizan recursos municipales
para la realizacion de diversas obras. Para la obtencion de esos
recursos, los municipios deben de efectuar una serie de gestiones ante
las delegaciones de estas instituciones en el pais.

Banco Mundial (BM)

En la pagina electréonica de este banco (http://www.bancomundial.
org, consultada el 5/jun./2010), encontramos que El Banco Mundial
es una fuente vital de asistencia financiera y técnica para los paises
en desarrollo de todo el mundo. Su misién es combatir la pobreza con
pasion y profesionalidad para obtener resultados duraderos, y ayudar
a la gente a ayudarse a si misma y al medio ambiente que la rodea,
suministrando recursos, entregando conocimientos, creando capacidad
y forjando asociaciones en los sectores publicos y privados.

El Banco Mundial presta dinero a los paises de ingreso mediano y bajo a
fin de respaldar las iniciativas de desarrollo y de cambio. Los proyectos
de desarrollo son ejecutados por los paises prestatarios, que deben
observar determinadas reglas y procedimientos para garantizar que el
dinero llegue al destinatario previsto.

El gobierno prestatario y el organismo o los organismos de ejecucion bajo
su orbita son responsables de llevar adelante la etapa de preparacién
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del proyecto; se realizan estudios de factibilidad y se preparan disefios
técnicos y de ingenieria, por nombrar apenas algunos de los productos
requeridos, todo lo cual suele llevar varios anos. El gobierno recurre a
consultores y otras empresas del sector publico para la adquisicién de
bienes y la contratacion de obras y servicios no sélo en esta etapa, sino,
en caso de ser necesario, también durante la ejecucién del proyecto.
También se consulta a beneficiarios y partes interesadas para recoger
sus comentarios y asegurar su respaldo al proyecto. Debido ala cantidad
de tiempo, esfuerzos y recursos en juego, es esencial que el gobierno
se comprometa plenamente con el proyecto.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

El BID en su pagina electrénica (http://www.iadb.org, consultada el dia
5/jun./2010), es la principal fuente de financiamiento y pericia multilateral
para el desarrollo econémico, social e institucional sostenible de
América Latina y el Caribe.

El BID trabaja directamente con los paises para combatir la pobreza
y fomentar la equidad social por medio de programas adaptados
especificamente a la coyuntura local. Con la participaciéon de los
gobiernos y el sector privado, procura lograr un crecimiento econémico
sostenible, aumentar la competitividad, modernizar las instituciones
publicas y fomentar el libre comercio y la integracién regional.

En los préstamos para el sector publico, si bien el énfasis varia segin
las necesidades que van surgiendo en la region, las prioridades actuales
incluyen apoyo para la competitividad, la reduccién de la pobreza, la
modernizacion del Estado y la integracion regional.
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El Grupo BID financia programas de desarrollo por medio de préstamos,
donaciones, garantia e inversiones. (iadb, 2010).

Estas opciones de financiamiento municipal, se encuentran muy bien
estructuradas para que el municipio obtenga recursos con los cuales
pueda realizar obra publica, ofrecer servicios publicos de calidad, en
fin realizar diversos proyectos proactivos, siempre y cuando se tenga la
vision administrativa y organizada para poder adquirir este crédito y no
se tenga una obligacién la cual no se termine de pagar.

Las fuentes antes descritas son las mas frecuentes en gestionar por
parte de los municipios, muchos de los casos como ya se menciond en
el apartado de problematica del financiamiento, no llegan a concretar
ya que el ayuntamiento no quiere incrementar su deuda publica, otra
cuestion es que el proyecto a realizar no cuenta con una estructura
bien detallada, luego entonces no se obtiene lo esperado y las finanzas
publicas no son las deseadas por las administraciones.

Sin embargo se deben generar nuevas alternativas de financiamiento
ya que las actuales los ayuntamientos de Toluca, Metepec y Calimaya
no estan gestionando para acceder a este tipo de créditos, por lo cual
existen oportunidades diversas para realizar este tipo de accion. Para
ello se mencionaran alternativas de financiamiento que particularizaran
principalmente en las modalidades de coinversion y donacién para
poder trabajar en conjunto y lograr grandes beneficios.

Estas dos modalidades ya estan permitidas para poder acceder a
financiamiento, sin embargo se trataran de una manera que den un giro
para que sean eficientes, claras y factibles para que los ayuntamientos y
los involucrados participen en ellas motivados a que tendran beneficios
sociales y econdmicos respectivamente.
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a) Coinversion

Dentro de la guia de financiamiento para el fortalecimiento municipal
se detecta la modalidad de coinversién que es una manera en la cual
los particulares y el ayuntamiento consideran conveniente unirse para
llevar a cabo una obra, normalmente de infraestructura, en donde el
primero renuncia a la obtencion de utilidades y aquéllos a exagerar los
beneficios. Es importante reiterar que a un particular lo mueve el afan de
lucro, y dificilmente se involucrara en proyecto alguno que no le garantice
margenes de utilidad atractivos. Por su parte, los ayuntamientos ante
la escasez de recursos y la necesidad de ampliar la generacion de
servicios publicos, buscan recursos adicionales. (IHAEM, 2006).

Principalmente éste tipo de modalidad se facilita por medio del
Programa de Coinversion Social (PCS) que esta a cargo de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL) y operado por el Instituto Nacional
de Desarrollo Social (INDESOL), el PCS promueve y fortalece los
proyectos de coinversion entre el gobierno y los actores sociales
enfocados a la atencion de grupos vulnerables impulsando acciones de
desarrollo social humano y sustentable, de promocion de los derechos
economicos, sociales y culturales, la equidad de género, asi como la
generaciéon de conocimiento y metodologias que son de utilidad para la
politica publica. EI PCS se enfoca a la poblacion en situacion de pobreza,
exclusién, marginacién, desigualdad por género o vulnerabilidad social,
en un marco de corresponsabilidad. (ROyC, 2008).

Los actores sociales estan representados por las organizaciones de

la sociedad civil, gobiernos municipales, Instituciones de Educacién
Superior o Centros de Investigacion.
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Las caracteristicas de los Apoyos corresponden a la siguiente relacién:

e Subsidios: Los apoyos que otorga el Programa son recursos
publicos catalogados como subsidios, por lo que los Actores
Sociales estaran sujetos a la normatividad correspondiente.

e Monto Maximo: El monto maximo de los recursos publicos
que podra otorgarse a un proyecto se establecerd en cada
convocatoria. En ningiin caso sera mayor a un millén de pesos.

¢ Porcentaje de Coinversion: El porcentaje de coinversion de los
Actores Sociales en ningun caso podra ser menor al 20% del costo
total del mismo.

e Maximo de Proyectos por As: Cada Actor Social podra participar
hasta con dos proyectos en todo el ejercicio fiscal.

e Maximo de Proyectos a Apoyar: Se podra apoyar hasta un
maximo de dos proyectos por Actor Social durante el ejercicio
fiscal, situacidon que estara sujeta a la disponibilidad presupuestal
del Programa.

En la legislatura pasada se autorizé los Proyectos para Prestacion
de Servicios (PPS), éstos constituyen un mecanismo efectivo para
aprovechar las fortalezas de cada participante, permitiendo el desarrollo
de infraestructura adicional, al tiempo que aseguran la mejoray la calidad
de los servicios publicos otorgados por el gobierno, con un importante
beneficio para la ciudadania.

El Estado de México cuenta con el marco juridico mas completo y
moderno en el pais, haciendo posible establecer relaciones de negocios
de largo plazo, favorables tanto para los inversionistas interesados
como para los mexiquenses.
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Es asi que, en julio de 2007, la H. LVI Legislatura del Estado de México
autorizé por unanimidad el desarrollo del primer paquete de proyectos
con un acto impacto social en los sectores de salud, educacion y
cultura, y comunicaciones. Esta informacién fue consultada en la pagina
electronica del Portal de Gobierno del Estado de México (http://www.
edomexico.gob.mx/finanzas/pps/introduccion.html, consultada el dia
6/jun./2010).

Con este tipo de proyectos se consolida aun mas la modalidad de
coinversion en la cual los actores particulares y el gobierno municipal
se complementan para realizar mas proyectos que generen mejora
continuda en el desarrollo municipal.

De los proyectos que se pueden realizar son: proyectos de equipamiento
recreativo, salud, educativo, abasto, comercial, entre otros), en
donde, los particulares junto con el ayuntamiento ejecuten la obra y la
administracion sera realizada por el particular. EI gobierno municipal
puede invertir en forma monetaria o en forma material y el particular
principalmente lo haria de manera financiera.

b) Donacién

Por ultimo mencionaremos la alternativa de la donacién que es una
operacion que no ha resaltado por su gestion, para ello marcaremos
el tipo de donacién que se debe integrar al municipio para que se
logren grandes proyectos sociales. Esta accidon prevalece en que las
instituciones privadas den fondos o bienes materiales por caridad, en
este caso aportarian recurso material o financiero en beneficio de las
comunidades de los municipios.
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En esta idea se ve marcado que los particulares contribuyan con
recurso monetario para la realizaciéon de obras, programas sociales,
entre otros cuestiones y si es en recurso material colaboren con entrega
de productos tecnoldgicos ya sea para escuelas, unidades de salud,
unidades recreativas, al igual de maquinaria, terrenos, etc.

Para poder comprender mejor esto y que el particular tendra también un
beneficio por su colaboracion la Ley del Impuesto Sobre la Renta en su
articulo 31 hace referencia a lo siguiente: Las deducciones autorizadas
en este Titulo deberan reunir los siguientes requisitos:

“l. Ser estrictamente indispensables para los fines de la
actividad del contribuyente, salvo que se trate de donativos
no onerosos ni remunerativos, que satisfagan los requisitos
previstos en esta Ley y en las reglas generales que para el
efecto establezca el Servicio de Administracién Tributaria y
que se otorguen en los siguientes casos:

a) A la Federacion, entidades federativas o municipios,
sus organismos descentralizados que tributen conforme
al Titulo lll de la presente Ley, asi como a los organismos
internacionales de los que México sea miembro de
pleno derecho, siempre que los fines para los que dichos
organismos fueron creados correspondan a las actividades
por las que se puede obtener autorizacion para recibir
donativos deducibles de impuestos”.

Como ya se mencion6 el logro del municipio es la obtencion de mejoras
para su poblacién, creacién de infraestructura y equipamiento por
medio de fondos extramunicipales, progreso en el desarrollo urbano,
una imagen urbana atractiva, avance tecnolégico en la educacién,
impulso al campo, entre otros asuntos.
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Paralaparte benefactora se verareflejada suaportacion enladeclaracion
de sus impuestos, asi como el impulso en su mercadotecnia y en el
reconocimiento de la sociedad.

Es asi como este tipo de opciones proporcionaran a los ayuntamientos
un desarrollo municipal acorde a las necesidades de la poblacién; son
estrategias de gestion de recursos financieros, proyectos proactivos, en
el cual resurja la idea del trabajo en conjunto por el cual todos ganeny se
resuelvan las demandas de la sociedad que cada dia se ve envuelta en
un crecimiento poblacional por lo tanto son insuficientes los servicios,
acciones, obras publicas con las cuales se cuenta actualmente, ademas
de que hoy dia se vive en un ambiente competitivo el cual al tener un
entorno sustentable se pueden generar mejores oportunidades de
desarrollo social.

Conclusion

Las reformas al articulo 115 han permitido que el municipio tenga la
libertad de administrar su hacienda publica, por lo cual involucra a que
obtengay ejecute surecursodelamaneradptimay segunlasnecesidades
de la sociedad bajo un control normativo y administrativo como es el
Plan de Desarrollo Municipal. Esto permite que también pueda buscar
estrategias de gestion de diversas fuentes de financiamiento, bajo una
cuestidn justificable y con fines de bienestar social.

Sin embargo en las administraciones de los municipios de Toluca,
Metepec y Calimaya han tenido contratiempos para el cumplimiento
de sus Planes Municipales, por lo tanto han tomado medidas de
austeridad que ha llevado a que no cumplan con el total de los objetivos
proyectados dentro de sus planes, por el otro lado han tomado la
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decisidon de acceder a un financiamiento externo, por el contrario no
han tenido buenos resultados ya que no se han planteado proyectos
estructurados financiera ni operacionalmente y esto ha ocasionado un
endeudamiento al municipio ya que no tomaron las medidas pertinentes
en su momento.

Las administraciones actuales hacen referencia de no buscar mas
alternativas de financiamiento por lo ocurrido en las administraciones
pasadas, sin embargo hoy se puede tener una vision clara de como
atraer nuevo capital, no solo con el fin de cumplir lo que se establece
en el Plan de Desarrollo Municipal sino también para la generacién de
mas obras publicas, mejorar el otorgamiento de servicios publicos,
generacion de mas programas sociales, o que los programas sociales
cubran un mayor porcentaje de la poblacién, entre otros asuntos de
mayor relevancia dentro del municipio y de las necesidades prioritarias
de la sociedad.

Este articulo nos permite identificar esquemas alternos de
financiamientos pertenecientes a la banca de desarrollo y a la banca
privada, estas fuentes tienen tiempo de estar en los mercados de
financiamiento para los gobiernos municipales. Sabemos que estas
fuentes ya se encuentran cimentadas en materia de proyectos en
beneficio de la comunidad asi como financieramente, pero lo que esta
observando es que la administracion municipal no esta buscando
estas propuestas, por diversos motivos que ya fueron expuestos en el
segundo apartado de problematica de financiamiento, pero ésto no es
una limitante para no poder adquirir este tipo de esquemas, el hecho
parte de que no se cuenta con un area especializada en la materia y
esto repercute a que exista incertidumbre por adquirir estos proyectos
financieros.
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No es suficiente con la identificacion de otras fuentes de financiamiento
ya que el dilema no parte de alli, es necesario la instrumentacién de un
area que esté a cargo de la tesoreria municipal, dentro de los casos de
estudio, la cual se encargue especificamente en la gestion de recursos
externos los cuales se ejecuten en beneficio de la sociedad; esto
simplemente por el hecho de que las tesorerias municipales, una de
sus atribuciones principales que ya mencioné en el primer apartado de
financiamiento municipal, es la administracion de los recursos que le
llegan al municipio, sin embargo se esta dejando el trabajo de gestidn
por recursos los cuales pueden servir para cubrir el déficit que luego
llega a existir en el presupuesto de los gobiernos municipales de los
casos de estudio, por ello la aportacion de este proyecto para asi
generar incremento en las finanzas publicas y cubrir satisfactoriamente
las necesidades de la poblacion.

Los gobiernos municipales deben tomar conciencia de ir en busca de
inversiones con las cuales con un buen esquema de financiamiento se
lleguen a concretar proyectos de obra publica, infraestructura, proyectos
ambientales, entre otros y con ellos se puedan lograr grandes beneficios
que incrementen el desarrollo municipal y por lo tanto el bienestar para
la sociedad.

Finalmente se puntualiza en seguir con la idea de la generacion de
nuevas estrategias de captacion de recurso financiero, asi como
la instrumentacion del area especialmente en gestion dentro de
las administraciones municipales para la obtencion de un mayor
reforzamiento en las finanzas publicas, logrando que gane éste circulo
virtuoso que lo conforman el municipio, el particular y la sociedad.
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mlensiies untl demandaing tat the public orgarnzatons publc
become more comperiive in oraer fo ranonalze 1misiorunes and
answers hat conibuile o the best stabilly of the govermernt
Structures, which implies skill and abiliies rom peqoke who 1s 17
charge of the direction and operation.

Key Words: Complexity, strateqy, governmmernt, /marnagemernt and
LIOCESSES.
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Introduccion

Es necesario destacar que el estudio de la -organizacién-, es un elemento
importante el cual ha estado inmerso en el conjunto de la sociedad,
que nos ha permitido desarrollar actividades benéficas, productivas
y reproductivas, dividiendo las tareas y trabajos para satisfacer las
necesidades tanto en lo econémico, politico, social, administrativo,
cultural, educativo, etc., en un medio ambiente globalizado, cada vez
mas proclive a cambios tecnoldgicos y de herramientas técnicas,
dada la evolucién e instrumentalidad administrativa proveniente de
experiencias en el sector privado y del sector piblico.

Las organizaciones han sido el centro de estudio de investigadores de
diversas disciplinas, como son: sociélogos, economistas, ingenieros,
psicoélogos, administradores publicos, politicos, fildsofos entre otros,
que han demostrado el comportamiento de estas con su entorno.

Y para ello han utilizado todo el conjunto de conceptos, hipodtesis,
técnicas y procedimientos metodoldégicos que han surgido para
apoyar a los académicos, investigadores y servidores publicos en el
desempeno profesional de la administracién publica gubernamental,
con el fin de solucionar los problemas identificados, de la mejor forma
posible y ademas, enfrentar una nueva cultura organizacional y su
propio desarrollo.

Para fines de exposicion, el articulo organiza su contenido con base en
secciones del modo siguiente:
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Principales exponentes

Centrando la atencién para entender el fendbmeno organizacional, es
necesario exponer las principales corrientes tedricas que son guia para
el ejercicio de la administracion publica son:

La escuela de la Administracion cientifica y teoria clasica de la
administracién, fundada por Frederick W. Taylor a principios del siglo XX,
distingue la utilizacién de la racionalidad instrumental como paradigma
de la organizacion, el cual significé un punto de inicio para el estudio
de los procesos organizacionales al ser introducidos a las empresas
para lograr la organizacién racional del trabajo, las tareas y obtencion
de los altos niveles de productividad, ademas la organizacién de la
empresa lo consideraba como su sistema de gestidén que implicaba la
toma de decisiones; el procesamiento de la informacion y el disefo de
estrategias capaces de enfrentar contextos cada vez mas cambiantes
y complejos.

Esta escuela ubica dos momentos: el primero constituye el estudio y
solucién de los problemas derivados de la organizacién en la produccion,
en tanto que el segundo expresa una propuesta organizativa de la
empresa globalmente considerada en las que se articulan las funciones
productivas con las de direccién. “Para ello propuso la aplicacién de un
criterio piramidal. Asi, la coordinacién del proceso productivo requeria
de una estructura organizativa adecuada, proponiendo para ello la
creacion de un area de planeacion.

La administracion cientifica constituyé una combinacién global que

puede resumirse, en ciencia no en empirismo, armonia en vez de
discordia, cooperacion no individualismo, rendimiento maximo en vez
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de produccién reducida y desarrollo de cada persona en el sentido de
alcanzar mayor eficiencia y prosperidad”.’

Otra de las escuelas se refiere a las Teorias de la Burocracia. El autor de
esta escuela es Max Weber, quien propuso un modelo burocratico en el
cual la organizacién se basa en supuestos racionales y se estructura de
manera que se pueda cumplir una funcién previamente establecida y
que se rige por las leyes impersonales. Esta escuela generé un debate
conducido principalmente por autores importantes dentro de la tradicién
de la sociologia funcionalista norteamericana con R. K. Merton, P.
Selznick y A. Gouldner, quienes intentaron demostrar que no es sencillo
encontrar ejemplos claros de una burocracia homogénea y eficiente,
sino que habia efectos perniciosos del formalismo y reglamentacion
rigida, y que del orden y de la eficiencia que podia ser encontrada en
las organizaciones estudiadas empiricamente devenia de la capacidad
de los individuos y grupos por escapar de las reglas, la jerarquia y las
formalidades.?

Por su parte, la escuela de relaciones humanas, que inicia con las
experimentaciones de un grupo de investigadores de la planta Hawthorne
de la Western Electric Company, en las afueras de Chicago, surge por
la pretension de administrar los grupos informales y la “humanizacién”
de la administraciéon y uno de los principales investigadores de ella

! Chiavenato, Idalberto, Introduccién a la teoria general de la administracién, Colombia, McGraw-
Hill, 1995.

2 Arellano. David, “Definicion del concepto teoria de organizacion”, México, Centro de Investigacion
y Docencias Econémicas, 1998 (mimeo.).
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es Roethlisberger.® Esta escuela es importante porque sirve como eje
de andlisis en la organizacidn y considera a ésta como sistema social
constituido por una serie de roles y su desempefio.

También la escuela de Teoria de las Estructuras Contingentes surgida en
Gran Bretana en los afnos cincuenta en donde sus principales exponentes
J. Woodwar, P. R. Lawrence, J. W. Lorsch, T. Burns, G. M. Stalker, J.
D. Thompson y el Grupo Aston, se ocupa de en buscar los elementos
determinantes de la estructura de las organizaciones partiendo del
supuesto de que existe una relacion funcional determinista entre las
condiciones que presenta el ambiente (variable independiente) y las
técnicas administrativas como el instrumento apropiado para alcanzar
eficazmente los objetivos de la organizacién (variables dependientes).*

De esta escuela podemos considerar el aporte realizado en cuanto a la
aplicaciéon del método de investigacion que pretendia dotar al estudio de
las organizaciones de cientificidad. El enfoque metodolégico del grupo
Aston se enfocé en el método desarrollado de la psicologia para definir
la estructura de la personalidad, aplicando el analisis a la estructura de la
organizacioén; este método es conocido como el andlisis factorial.

3“Losresultados de estos experimentos resultaban muy curiosos, en un experimento, los trabajadores
fueron divididos en dos grupos, el grupo experimental, donde los trabajadores fueron sometidos
a intensidades de iluminacién de creciente magnitud, y un grupo de control, donde trabajaban
bajo una intensidad luminosa constante, la produccién se incremento tanto en el grupo de prueba
como en el de control y el crecimiento de la produccion en ambos grupos fue aproximadamente
de la misma magnitud, se hicieron varios experimentos posteriores donde los resultados fueron
parecidos, esta respuesta fue llamada (el Efecto Hawthorne). Para mayores referencias, se pueden
consultar Roethlisberger. Fritz J., The Elusive Phenomena, an Autobiographical Account of my
Work in the Field of Organizational Behavior at the Harvard Bussines School, G.F.F. Lombard (ed),
MA, Harvard University Press, Cambridge, 1977.

4“La estructura de la organizacién esta muy relacionada con el contexto en el cual ésta funciona, y
gran parte de las  variaciones de las estructuras organizativas pueden ser explicadas por factores
contextuales”, D. Pugh.
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Otrasdelasescuelasimportantes esladel comportamiento administrativo
de Chris Argyris con La direccién y el desarrollo organizacional de 1976
y Como vencer las barreras organizativas de 1992. Ellos se preocuparon
por elaborar y desarrollar modelos para la toma de decisiones. Esta
orientacién era centrar nuevamente el analisis de las organizaciones
en el individuo, sélo que referido en el contexto organizacional donde
se determina la percepcion de las situaciones vividas y donde las
decisiones son tomadas en funcién de esta percepcidn. Esta relacion es
la que explica el comportamiento humano dentro de las organizaciones,
que implica tanto decisiones como acciones.

En los afios setenta se ubica el enfoque de las nuevas relaciones
humanas caracterizado principalmente por la blisqueda de estructuras
organizacionales cada vez mas flexibles y adaptables a los nuevos
esquemas de produccioén, reflejados principalmente en las nuevas
formas de competencia donde la calidad adquirié un papel estratégico;
los autores que mas destacan en esta escuela son: Ch. Argyris, A.
Maslow, F. Herzberg, y A. Tannembaum y R. Likert, entre otros.

Hay también la escuela que trata acerca del analisis del poder y del
discurso organizacional. Los principales autores de ésta son: Clegg
Stewart, en Framworks of power, Sage, Londres, 1989, Walter. W.
Powell y Paul. J. DiMaggio que pertenece al nuevo institucionalismo
en el andlisis organizacional. Se basa en la sociologia de la dominacién
Weberiana y en los modelos de burocracia y burocratizacién que
derivaron de ella el caracter racional del poder como capacidad o
recurso, capaces de producir y reproducir relaciones de autonomia y
dependencia estructuradas jerarquicamente a ser desplegados con
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el grado apropiado de estrategia y destreza tactica por parte de los
actores sociales.®

De esta escuela se han considerado los siguientes aportes importantes:

e Primero, las fuentes del poder dentro de la organizacion se
pueden ubicar en la autoridad formal, las leyes y reglamentos, el
control de los procesos de decision, el control del conocimiento
y la informacién, la capacidad para tratar con la incertidumbre, el
control de latecnologia, las alianzas interpersonales, el simbolismo
y la manipulacién de las ideas o el mismo poder del que ya se
disponia;

e Segundo, las formas institucionales que actidan como
mecanismos mediante los cuales el poder puede ser alcanzado,
rutinizado y disputado, y

e Tercero, que existen procesos micro-politicos mediante los
cuales el poder se puede alcanzar y movilizar, ya en oposiciéon o
en paralelo a los regimenes establecidos y a las estructuras de
dominaciéon mediante las cuales se gobierna.

Laidea del fendmeno organizacional parte de los problemas sociales que
se han manifestado en la sociedad, y que ha hecho que el Estado y las
administraciones plblicas de los 6rdenes de gobierno se transformen.

En esta época hay nuevas corrientes de pensamiento y nuevas
herramientas aplicadas a la administracién publica, que han surgido por
la necesidad de mejorar el rendimiento de los recursos destinados a la
prestacion de servicios publicos, asi como una mayor vinculacién entre
la estructura organizacional y el ejercicio de gobierno para abordar y

5 Clegg. Stewart, Framworks of power, Sage, Londres, 1989. p,67.
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solucionar los problemas que suelen presentarse en el ejercicio de las
administraciones publicas en cuanto a la prestacién de los servicios
publicos que demanda la sociedad, a través de una Administracion
Publica gubernamental organizada, eficiente, y canalizando recursos
materiales, humanos y financieros, congruentes a las necesidades de
los servicios requeridos por los ciudadanos.

Gerencia publica

En las ultimas décadas del siglo XX hemos sido testigos de un
movimiento todavia inconcluso de cambios sin precedentes en la
configuracion contemporanea de la administracién publica. El armazén
tedrico que subyace en la mayoria de estos cambios esta formado por
un conjunto de valores, principios y técnicas que se enmarcan en las
llamadas ciencias del management.

Con el adjetivo “publico” la Nueva Administracién Publica (public
management) se ha convertido en el punto de referencia obligado de
los programas de modernizacion administrativa, el nacimiento de estas
teorias constituye una de las tendencias internacionales mas notables
en la administracion publica, convirtiéndose en la denominacién comun
del conjunto de doctrinas similares que han dominado la agenda de
la reforma burocratica en numerosos paises de la OCDE desde finales
de los afnos setenta. Las nuevas circunstancias de la globalizacién en
términos econdmicos, politicos y sociales han puesto de manifiesto las
limitaciones de las perspectivas tradicionales que han proporcionado
a la administracién los modelos de conducta durante el periodo del
2008- 2010. Al mismo tiempo, el management publico promete aliviar
la presion econdmica sobre recursos escasos y atender las demandas
ciudadanas insatisfechas de los servicios publicos, al tiempo que sirve
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de pretexto para adoptar decisiones politicas duras e inpopulares de
cualquier signo ideolégico.

Aspectos fundamentales

En el escenario mundial contemporaneo alimentado por un conjunto
de rasgos caracteristicos cuyas notas mas sonoras consisten en
la globalizacién y la privatizacion, fendbmenos que han signado una
asociacion bajo la tutela de la economia neoclasica y el soporte
organizativodevarias entidadesinternacionales bancariasy comerciales.
La globalizacion se ha constituido en un fenédmeno de dimensiones
planetarias cuyos efectos son visibles por doquier; sin embargo, su
ensanchamiento obedece en buena parte al progreso avasallador de las
privatizaciones en gran escala que se produjeron a lo largo de la década
1980, asi como la incorporacion del manejo privado como modelo
del funcionamiento gubernamental. Globalizacion y privatizacion
constituyen por consiguiente, dos elementos medulares de la economia
moderna que postula la promocién de los mercados, la competencia,
la promocién del espiritu empresarial y la orientaciéon hacia el cliente,
mas alla del ambito econémico privado. Propone su extension hacia el
Estado, gobierno y la administracion publica, replanteando la mision,
sus fines, su organizacién y su funcionamiento.

Desde entonces se advierte con claridad cémo la reprivatizacién estaba
engendrando dos organismos paradigmaticos del alcance planetario,
como por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. El Banco
Mundial, que habia sido fundado por los gobiernos, ya era autébnomo y
tenia un caracter autofinanciador a través de la venta de sus valores en
los mercados de capital. Por su parte, el Fondo Monetario Internacional,
habia desarrollado el sistema monetario y crediticio que la economia

247



Instituto de Administracion PUblica del Estado de México, A. C. Revista 77 Septiembre-Diciembre de 2010

mundial requeria para la creacion y manejo del dinero y del crédito,
funcionando mas alla del concepto de soberania nacional.®

Para el ano de 1988 se propuso que el gobierno asuma ciertos
mecanismos administrativos de la empresa privada, tales como: las
decisiones y su implementacién se separan deliberadamente, de modo
tal que la persona que toma las decisiones sea diferente de quién actua.
El objeto de tal medida organica y funcional se orienté a viabilizar
que la gerencia superior se concentrara en la toma de decisiones,
dejando la actuacion en manos del personal operativo. Esto mismo se
aplicaria al gobierno como tomador de decisiones, haciendo que las
instituciones que integran a la sociedad se conviertan en entes activos;
es decir, serian instituciones no-gubernamentales preparadas para la
actuacion, constituirian corporaciones diseiadas para la operacién.”
Para denominar tal fenémeno Peter Drucker senalé: “esa politica podria
llamarse ‘reprivatizacion’. Las tareas que fluian al gobierno en el siglo
XIX, porque la institucion privada original de la sociedad, la familia, no
podia desempenarlas, serian turnadas a las nuevas instituciones no-
gubernamentales, que han surgido y crecido en estos ultimos sesenta
o setenta anos”.

De esta manera, durante la década de los setenta, el management
publico se presenta como un conjunto de doctrinas de aplicaciéon

8 En efecto, desde mediados de la década de 1960, ambas instituciones ya estaban muy activas,
aunque su influjo no tenia ain el alcance de hoy en dia y sus misiones organizativas estaban
cefnidas a su estatuto financiero. La actividad del Banco Mundial se centraba en la negociaciéon
de acuerdos sobre préstamos de garantia con miras al desarrollo de los paises, asi como a su
supervision. Pero también asesoraba sobre la economia general de las naciones, los lineamientos
de sus bancos centrales y el establecimiento de estas instituciones bancarias. El Fondo Monetario
Internacional, por su parte, también asesoraba sobre las directrices de esos bancos, asi como
sobre control de cambios y la estabilizacién monetaria.

7 Drucker, Peter. Sobre la Profesién del Management, Traduccién de Maria Isabel Merino, Editorial
Apostrofe, Barcelona 1999. 255 Pag.
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general y universal caracterizada por rasgos de portabilidad y difusion,
asi como la neutralidad politica.

Esto significé por una aparte que sus principios y técnicas se presenten
como una respuesta valida para los problemas de gestion publica en
multitud de paises, en diversos niveles de la administracion y en los mas
variados sectores de la actividad publica. Por otra parte, con la supuesta
neutralidad politica se queria sugerir que sus prescripciones servian
para poner en practica las voluntades e ideologias contrapuestas,
ofreciéndose como un marco bajo el cual se podia perseguir tanto el
desmantelamiento como la defensa del estado benefactor.

Estos planteamientos tuvieron como sustento un primer diagnéstico
sobre el estado y el funcionamiento de la administracion publica,
realizado en 1986, cuyas conclusiones fueron demoledoras: segun el
Comité de Cooperacion Técnica de la OCDE, los ciudadanos estaban
influidos principalmente por los bienes llamados tutelares, como la
educacién y la salud, asi como la garantia de recursos proporcionados
por el llamado Estado providencia.?

Las tendencias globalizadoras enunciadas en 1987 fueron refrendadas
diez anos después, pero los nuevos datos referentes a la situacion del
Estado no pudieron ser mas desoladores. Sin embargo, en el Informe
sobre el Desarrollo Mundial 1997 del Banco Mundial se reconoce

8 El problema central identificado consistié6 en cémo financiar ese enorme gasto con cargo a los
ingresos del erario publico. De hecho, tales erogaciones no correspondian a la idea esencial de
un gobierno “normal”, pues hasta la época de la Primera Guerra Mundial las atribuciones de los
poderes publicos consistieron en el mantenimiento del orden, la defensa nacional y la administracion
de programas sociales de corto alcance. La “anormal” expansion del gobierno ocurrié cuando esos
poderes emprendieron nuevos proyectos relativos a educacién y salud para la nacién entera, asi
como programas en gran escala de infraestructura y de apoyo a la industria.

Ballesteros Mesa, Sergio Victor, Tesis de Maestria Hacia una nueva gestién publica gubernamental
en México (1982-2004), FCPyS- UNAM, diciembre 2004.
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la importancia del Estado enn el desarrollo de los mercados. Las
declaraciones del Banco Mundial plantearon que durante la segunda
década de 1990 quedaron demostradas las ventajas y las desventajas de
la actividad del Estado, principalmente en lo relativo a sus acciones en
pro del desarrollo econémico. Una de las ventajas fue el mejoramiento en
materia de educacion y de salud, ayudandose a reducir la desigualdad
social. Sin embargo, a pesar de semejantes éxitos, la organizacion y las
funciones del Estado han decretado una situacién de esclerosis tal, que
probablemente lo inhabiliten para adaptarse a las exigencias crecientes
de una economia en proceso de globalizacion.

Asi, tenemos que advertir que el estilo gerencial que propuso la OCDE
consiste en que la administracion publica, una vez reformada, sea
puesta al servicio del cliente; que se establezcan mercados en el seno
de los procesos gubernamentales; que se desarrolle la competencia
mercantil entre las dependencias administrativas; que se constituya la
orientacién empresarial privada dentro del Estado; y que se decrete la
separacion tajante entre la politica y la administracion, reforzada con
la dicotomia entre management y politics. Hacia la misma época se
desarrollé paralelamente una identificacion temprana del management
publico bajos su nuevas formas que se debe a Aaron Wildawsky, quien
a mediados de la década de 1980, aprecié la emergencia de cursos
universitarios sobre contabilidad publica y finanzas, asi como un
temario académico relacionado con el dinero, el capital y el control de
operaciones internas por medio del gasto publico.® En este contexto
Wildawsky intuyé que el nacimiento de este temario estaba mejor
rotulado por la voz management, que por la palabra administracién
publica.

9 Pressman, Jeffrey and Aaron Wildawsky. Implementation. Berkeley, University Press. 1979. Cap. 5.
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Sin embargo, la naturaleza y especificidad de los problemas publicos
pondrian de manifiesto la imposibilidad de encontrar soluciones en el
sector privado de la manera en cédmo se plante6. Como consecuencia,
las organizaciones gubernamentales publicas deberian adaptar
sustancialmente las técnicas privadas o bien construir sus propios
modelos; ello daria lugar a un proceso de experimentacién y aprendizaje
social en el que la gerencia publica constituye un enfoque de gestion
distintivo que se esfuerza por responder a la especificidad y complejidad
de las administraciones publicas y del entorno en que estas operan.

Esto explica que desde mediados de los anos sesenta, la administracién
publica haya venido escuchando, cada vez con mayor insistencia, el
llamado a que aplique los conceptos de gerencia.

La introduccién de la gerencia en la administracion publica no dio los
resultados esperados. El escepticismo es la reaccion predominante
ante un lenguaje que se consideraba extrafo y hostil a la tradicion
administrativa, dominada por profesionales pertenecientes a lo juridico
y lo politico. En consecuencia, el trasplante de técnicas de gestion tuvo
una vigencia precaria 'y poco duradera, ahi donde llegé a materializarse.

El valor de aquellas tentativas sélo pueden apreciarse con el paso del
tiempo, pues sirvié para sembrar entre las nuevas generaciones de
funcionarios la inquietud por una perspectiva diferente e innovadora
que les permitiera ampliar sus rudimentarios instrumentos de trabajo
en unidades con un gran volumen de gestion operativa.

Por anadidura, el pensamiento de la gerencia publica es recogido por la
reforma administrativa en lo que respecta a el modelo de organizacion
horizontal, que se pero se vio fuertemente restringido tanto en sus
dimensiones como en su contenido doctrinario. Ademas de que

251



Instituto de Administracion PUblica del Estado de México, A. C. Revista 77 Septiembre-Diciembre de 2010

aparecieron privados de sus implicaciones culturales e ideolégicas, los
contenidos de gerencia seleccionados por la reforma administrativa
generalmente respondian a la evolucién de su pensamiento, tomando
como referencia casi exclusiva sus postulados cientificos de principios
de siglo.

En su interpretacién restringida, se tendié a considerar a la gerencia
como un conjunto de técnicas universales igualmente aplicables
a todo tipo de organizaciones, al tiempo que se les relacionaba casi
exclusivamente con la racionalizacion de estructuras y procedimientos,
la depuracion técnica de los procesos de toma de decisiones y el
incremento en la productividad de los servidores publicos.

Es asi, como se ha ignorado la evolucion de su pensamiento hacia
posiciones mas relativistas con la adaptacion de sus prescripciones a
las circunstancias de cada entorno de trabajo. Por ultimo, tampoco se
ha considerado la aparicion de corrientes doctrinales que se apartan de
una interpretacion de las organizaciones como maquinas, buscando en
cambio su perspectiva humana, cultural, politica, o sistémica.’®

Como consecuenciadeloanterior, afinales delosanos setenta, lavivencia
de los conceptos y técnicas de la gerencia en la practica administrativa
seguia siendo mas bien testimonial y limitada, quedando ensombrecida
por el predominio de las disciplinas tradicionales como el derecho o la
hacienda publica. Ademas, su invocacion en la administracién publica
no estaba exenta de confusion sobre sus intenciones y verdaderos
contenidos.

10 Aguilar Villanueva, Luis. Politica y racionalidad administrativa. México, INAP, 1982 p. 35.
252



Detras de la controversia sobre la viabilidad de una aproximacion
gerencial a la realidad de la administracion publica nos encontramos
con el eterno debate en torno a la especificidad de la gestiéon publica
gubernamental y a la categorizacién del gerente publico, bien como una
orientacién derivada de la gestién empresarial, o como una disciplina
con caracteristicas propias y diferenciadas que le confieren su propia
singularidad.™

A finales de los anos setenta, la coyuntura politica y econémica se
presté para redescubrir a la gerencia como la panacea que prometia
solucionar los graves problemas que aquejaban a la administracion
publica. El desarrollo insostenible entre las responsabilidades publicas
y los recursos disponibles, junto con el ascenso de un movimiento
politico que, rompiendo el consenso de varias décadas, apostaba a la
reduccion del tamano del Estado, fueron determinantes para reclamar la
aplicacion de disciplina y racionalidad econdmica a la gestion publica.'?

Originariamente el hecho de recurrir a la gerencia se relaciona con la
busqueda de un lenguaje cuantitativo que ofreciera prescripciones para
actuar con rapidez y desde donde se pudieran justificar los drasticos
recortes en el gasto y el empleo publicos.

" {dem Pag. Aguilar Villanueva, Luis. Politica y racionalidad administrativa.

2 El uso del concepto gestion publica como el de gerencia publica empleado indistintamente
provoca mayor confusion y caos en la administracion publica. Esta situacion es similar a la
utilizacion de categorias como modernizacién y burocracias, que terminan por significar cualquier
cosa menos lo que realmente representan. Existe una diferencia marcada entre gestion publica y
gerencia publica, en el sentido de que la primera enfatiza todo el proceso administrativo puablico
(planeacion, organizacion, ejecucion, control y evaluacion), mientras que la segunda se encuentra
referida a un etapa de la direccion y la toma de decisiones, por lo que se encuentra mas vinculada
a la funcién que realiza la direccion.

Ballesteros Mesa, Sergio Victor, Tesis de Maestria Hacia una nueva gestion publica gubernamental
en México (1982-2004), FCPyS- UNAM, diciembre 2004.
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Sin embargo, en el significado de la gerencia es necesario distinguir dos
dimensiones inseparables:

e La gerencia como conjunto de técnicas o instrumentos de
gestion, o lo que denominan “ el significado del gerente”;

e La gerencia como una funcion ideoldgica que sirve para crear
y mantener en las organizaciones las prerrogativas de gestion (el
llamado “derecho a gestionar”), con base en el reconocimiento
de valores de racionalidad econdémica; a esta segunda faceta la
denominan en un juego de palabras, la gestién del significado.'

La dimensién ideoldgica de la gerencia se compone de dos elementos
fundamentales: en primer lugar, la existencia de una cultura de valores
reconocidos y aceptados comunmente sobre lo que se entiende por
buena gestion (la trilogia economia, eficacia y eficiencia) y, en segundo
lugar, unas instituciones de responsabilidad (o de rendicién de cuentas)
que le impongan limites a la creaciéon, mantenimiento y manipulacion
del poder y prevean sanciones por el incumplimiento de los valores de
referencia. Sobre estos fundamentos ideoldgicos y culturales se formula
todo un entramado de técnicas, modelos y practicas de comportamiento
que constituyen el contenido de la gerencia y con los que se pretende
lograr la satisfaccion de sus valores dominantes.

La interrelacién entre ambas dimensiones permite subrayar la poca
viabilidad de impulsar la introduccion de técnicas de gestién sin

13 Lozada Maradan, Carlos. De burécratas a gerentes? USA. Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.
14 Si bien la dimensién ideolégica y cultural del gerente ha evolucionado lentamente, como
corresponde a los grandes paradigmas de organizacion social, su contenido ha estado sujeto a un
proceso constante de transformaciéon y cambio mediante el cual unas técnicas van desplazando
a otras, de acuerdo con las circunstancias de la realidad y las tendencias del pensamiento (Nota
del autor).
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aceptar al mismo tiempo la legitimidad de los valores y de las funciones
gerenciales. En otras palabras, la gerencia implica un orden del que
no se puede extraer una parte y esperar que cobre sentido por si sola
cuando sus presupuestos institucionales y éticos no estan reconocidos
en el proceso politico.

Afinalesdelsiglo XXlainterpretaciondel contenidodelagerenciacomoun
conjunto de técnicas y modelos de comportamiento se hace inseparable
de la reordenacién de las responsabilidades politicas y administrativas.
Como en todo proceso evolutivo, se hace necesario adecuar las nuevas
técnicas administrativas y de gestion a las necesidades del desarrollo
politico de la sociedad y de los individuos que la integran, asi como de
todo el aparato instrumental de la administracion publica.

Las técnicas administrativas y de gestiéon tales como planeacién
estratégica, benchmarking, outsourcing, reingenieria de procesos, entre
otros en nuestro medio institucional, deberan incorporar la participacion
del ciudadano contribuyente en el disefio y desarrollo de gestion y
politicas publicas, asi como en la organizacion y procesos institucionales
que hagan posible vincular los elementos que intervienen en el
transcurso consenso-disenso-consenso, buscando en ultima instancia
la corresponsabilidad y la satisfaccién del ciudadano contribuyente.

Por otra parte, diferentes opiniones y corrientes expresan puntos de vista
distintos a los que se han expuesto. Por lo que cabe senalar que dentro
de los mas comunes usos de la gestidn publica existen otras voces que
intentan recuperarla, precisamente como una gestién gubernamental.
Una primera propuesta es la que estudia Barry Bozeman que provienen
del campo de las organizaciones, en las que afirma que:
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“Todas las organizaciones son publicas, por lo que la gestion
s6lo puede ser una gestién publica. Algunas organizaciones
son gubernamentales, pero todas las organizaciones son
publicas”. Si hubiera que condensar las siguientes paginas
a su minima expresién, yo escogeria esa frase. La premisa
cardinal de su obra es que lo publico es una clave para
entender el comportamiento y manejo de una organizacion
no sblo en dependencias de gobierno, sino virtualmente en
todas las organizaciones.'

No obstante, se reconoce que en 1945 Paul Appleby, un brillante
estudioso del campo de la administracion publica, observaba que la
gestion gubernamental difiere (de manera apenas perceptible desde el
exterior, en virtud de su naturaleza publica) y por el modo en que esta
sujeta al escrutinio y clamor publicos”. Barry Bozeman sostiene que a
pesar de que existen algunas diferencias, tanto en las comparaciones de
empleados y sistemas de persona, en las tareas y el espacio de trabajo,
asi como en las organizaciones y en su estructura, en ultima instancia,
tanto las corporaciones como el gobierno son publicas.

El punto central es que todas las organizaciones son publicas porque
la autoridad politica afecta parte del comportamiento y los procesos de
todas las organizaciones (publicas y privadas) mediante mecanismos
de regulacién. Ello implica: 1) lo publico concierne a los efectos de la
autoridad politica; 2) las organizaciones pueden ser mas publicas en
relacion con ciertas actividades y menos publicas con respecto a otras;
3) todas las organizaciones son publicas, pero algunas lo son mas que
otras.

5 Bozeman, Barry, “Todas las Organizaciones son Publicas”. México, Fondo de Cultura Econémica. Pp. 31.
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Para Barry Bozeman a los gestores publicos se les puede encontrar
casi en todo tipo de organizaciones publicas o privadas, debido a
que son personas que manejan lo publico. Esta vision permite mostrar
que la practica de la Gestion Publica ha estado dominada por dos
perspectivas. Algunos gestores publicos piensan que hay ciertos
principios basicos de buena administraciéon que conducen a buenos
resultados casi en cualquier contexto. Otros creen que requiere
habilidades muy distintas a las que se necesitan en la administracion
de negocios. Pero se ha prestado poca atencion al manejo de lo publico
fuera de las organizaciones gubernamentales.

Enfocarse en el manejo de lo publico implica que virtualmente todas las
grandes organizaciones tienen las mismas motivaciones y presunciones
en sus procesos de obtencidon de recursos. Las organizaciones
-incluyendo no sélo las empresariales-, sino también las del gobierno y
servicio publico no lucrativo buscan un crecimiento estable, autonomia
en la toma de decisiones, control y evaluacion.

Por otra parte y retomando el estudio de un caso en particular en el
estado de Minnesota y apoyado por el Programa de Innovaciones en
el Gobierno Estatal y Local de la Fundacién Ford y de la Universidad
de Harvard, Michael Barzelay intenté generalizar una propuesta
posburocratica como modelo a seguir en el futuro. Al documentar la
experiencia exitosa del programa STEP (Striving Toward Excelence in
Performance) en el estado de Minnesota en la década de los ochenta,
Barzelay estudia la incorporacion de mecanismos de mercado y de
competencia para resolver graves problemas desperdicio y lentitud en
la actuacion de diversas agencias estatales, basicamente derivados del
erréneo control y decisidn en las estructuras del staff del gobierno.
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A través del ejemplo “tipico”, como el de las maquinas que fueron
solicitadas y que llegan cuando ya no son necesarias o cuando son
obsoletas, o que habiendo pedido una especificaciéon, por razén de
costos, se compré otra que no servia, Barzelay introduce la necesidad
de una transformacion de la forma en que la burocracia actua.

El paradigma burocratico ensena, segin Michael Barzelay que la
eficiencia de la accidn se debe a la delegacion especifica de autoridad
y a la ejecucion de procedimientos y reglas de una manera uniforme. El
ejercicio del presupuesto esta basado en la idea del gasto y el ahorro,
no en términos del objetivo y la manera mas eficiente de alcanzarlo. De
esta manera, Michael Barzelay diagnostica un agotamiento de dicho
paradigma ante la complejidad de los contextos de accion de cualquier
gobierno moderno.

Ante una sociedad exigente y demandante, el paradigma posburocratico
toma forma en ocho puntos:

1) Las agencias burocraticas se enfocan hacia sus propias
necesidades y perspectivas. Una agencia posburocratica, hacia
las necesidades y perspectivas del “cliente”.

2) Una agencia burocratica se define a si misma tanto por el monto
de recursos que controla como por las tareas que desempeiia. Una
agencia posburocratica u “orientada al cliente”, por los resultados
que alcanza para sus clientes.

3) Una agencia burocratica controla los costos. Una agencia
“orientada al cliente” crea valor neto sobre aquéllos.

4) Una agencia burocratica depende de la rutina. Una agencia
posburocratica modifica las operaciones en respuesta a las
cambiantes demandas de sus clientes.
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5) Una agencia burocratica lucha por su feudo. Una agencia
posburocratica compite por negocios.

6) Una agencia burocratica insiste en seguir procedimientos
estandarizados. Una agencia “orientada al cliente” construye
decisiones en sus sistemas de operacidn para servir a un propésito.
7) Una agencia burocratica anuncia politicas y planes. Una agencia
posburocratica instrumenta una comunicacién de doble via con
sus clientes para revisar y definir su operacion estratégica.

8) Una agencia burocratica separa el trabajo de pensar y el de
hacer. Una agencia posburocratica impulsa a sus empleados a
realizar ajustes para incrementar el servicio y el Valor otorgado a
los clientes.®

Los valores de las agencias publicas deben dirigirse hacia nuevos
conceptos: son cliente, calidad, valor, servicio, incentivos, innovacion,
flexibilidad e impulso a la no discrecionalidad de sus empleados.

A la luz del ambiguo concepto de “interés publico”, la generalidad
de las acciones de la burocracia dificilmente alcanzan a observar las
necesidades reales que supuestamente deben resolver. Y en vista de la
demanda cada vez mas clara de accidn eficaz de las administraciones
publicas, este enfoque no puede continuar. De acuerdo con Michael
Barzelay:

El llamado paradigma posburocratico'” requiere de cambios variados y
complejos como:

16 Barzelay, Michael. Atravesando la Burocracia, México, Fondo de Cultura Econémica. Pp. 47.
7 jdem. P. 192,
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a) Del interés publico al del valor de resultado de los clientes.

b) De una visién eficientista a una que imponga la calidad y el valor
de resultado como criterio.

c) De la administracion de cosas a la produccion de servicios.

d) Del control de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar
y obtener la confianza del publico sobre el manejo de los recursos
a través del compromiso.

e) De la especificacidén de funciones, autoridad y estructura a la
identificacion de misidn, servicios, clientes y resultados.

f) De justificar costos a entregar valor.

g) De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad.

h) De seguir reglas y procedimientos a comprender y aplicar
normas, identificar y resolver problemas y mejorar continuamente
procedimientos.

i) De operar sistemas administrativos a realizar una separacion de
los servicios del control, construir apoyo a las normas, expandir
las elecciones de los clientes, impulsar la accién colectiva,
proveer incentivos, medir y analizar resultados y enriquecer la
retroalimentacion.

Los promotores del nuevo paradigma de Gestidon Publica, lo llaman
“nuevo” manejo publico (New Public Management), que busca encaminar
hacia el interior del Estado, la participacion de los empresarios en la
gestién interna. Me avocaré a citar los mas recientes; Osborne, Gaebler
y Barzelay, dado que estos tres autores presentan un enfoque propio del
andlisis realizado para este trabajo.

El nuevo manejo publico tiene tres elementos sustanciales: el primero
consiste en la estrategia derivada de los programas de exoprivatizacion
de la época de Margaret Tatcher y Ronald Reagan, los vinculados a la
“reinvencion” al gobierno de William Clinton. El segundo lo constituye
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el entramado doctrinario cuyo eje central es la economia neoclasica.
El tercero, fielmente asociado al anterior, esta integrado por la opcién
publica (public choice) y a un cierto romanticismo antiadministrativo.
De acuerdo con Michael Barzelay, la Nueva Gestién Publica (NGP) tiene
implicitas seis estrategias:

¢ El modelo de manejo publico puede reemplazar exitosamente al
paradigma (burocratico) de Administracion Publica.

¢ El Estado manejador sustituye al Estado administrador

¢ El manejo publico existe si hay un gran sector paraestatal

e Los elementos estructurales de la Administracién Publica y el
manejo publico son dicotdémicos

¢ Los manejadores forman una corporacién especial de hacedores
de policy, y

¢ Hay en curso una segunda “revoluciéon manejarial.'®

En opiniéon de Omar Guerrero, la Nueva Gerencia Publica se empena en
suprimir a la politica como fuente del Estado y de tal manera situarla
alrededor del concepto técnico de manejo. Para nosotros, el Estado
esta involucrado de manera inevitable con la politica. Otras debilidades
que menciona Guerrero de la Nueva Gestion Publica se extienden a una
variedad de d&mbitos como son los siguientes:

1. “Involucra grandes complejidades y contradicciones, tales
como las amplias variaciones sobre el enfoque y la ausencia
de un sentido genuino y original de sus propuestas. El
concepto de manejo es antiguo y sus topicos centrales en la
actualidad son ya clasicos en la teoria de la administracién
publica en los Estados Unidos.”

'8 jdem. Pp. 192.
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2.“Establece una sutil divisiébn entre los usuarios de los
servicios y los consumidores de los servicios. Estos Ultimos
no son considerados como recipientes pasivos de servicios,
sino como clientes activos. Resulta irénico pensar que los
resultados electorales estarian determinados mas por la
satisfaccion o insatisfaccién con los servicios publicos, que
por la politizacién, las campanas politicas y una opiniéon
publica consciente”.

3. “La Nueva Gestién Publica es defectuosa porque las
técnicas del manejo privado casi nunca se han aplicado a
las operaciones del gobierno, y cuando se han realizado
su proceso de metamorfosis ha sido tal, que durante su
implementacién se van transformando en técnicas de
Gestion Publica”.

4. “Dentro del mercado, los clientes son soberanos que
pueden defender sus intereses y son libres de cambiar
de proveedor. En cambio, los ciudadanos viven dentro
de instituciones politicas y demandan la responsabilidad
publica de los politicos y los gobernantes. En el interior del
mercado, al consumidor defiende su bienestar y se esfuerza
por mejorar su posicion. Por su parte, el ciudadano usa su
voz como insatisfaccion, incluso como protesta violenta,
pues cuando demanda, su voz refleja la opinién publica,
no la expresion anénima del mercado. Esta situacion es
desdefiada por la Nueva Gestion Publica”.

5. “Una deficiencia mas, es que sus promotores afirman que
los servidores publicos no tienen vocaciones personales y
valores publicos, porque las técnicas del manejo privado
pueden ser transferidas hacia la administracién publica.
Dicha superioridad de la gestién privada sobre la gestion
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publica, no estda comprobada y la realidad muestra que los
fines y los medios no son comparables en la mayoria de los
casos”."®

Para Omar Guerrero, la participacion de los empresarios en la gestién
publica esta basada en la idea de que el sector publico debe estar en
manos de gerentes profesionales, dotados con un control activo, visible
y discrecional sobre las organizaciones (empresario como funcionario
publico - ingresa cierta vision de ideologia empresarial a la gestion
publica gubernamental). Se requieren estandares explicitos y medidas
de rendimiento, asi como definicion de metas, objetivos e indicadores
de éxito, preferentemente expresados en términos cuantitativos. Pone
énfasis en los controles de resultados, la asignacién de recursos esta
ligada a la medida de rendimiento y se anteponen los resultados a los
procedimientos.

La burocracia de antafno centralizada ahora esta desarticulada debido
a los programas de desregulaciéon y desconcentracion de los servicios
en unidades menores. Existe una desagregacién de la organizacion del
sector publico, desmembrando las unidades monoliticas y estableciendo
un sistema de manejo uniforme dentro de unidades corpéreas integradas
alrededor de productos. Busca que el sector publico se mueva hacia el
aumento de la competencia con un enfoque de mercado.

Si bien es aventurado afirmar que existe un nuevo paradigma como el
posburocratico planteado por Michael Barzelay, las evidencias apuntan
hacia la idea de que mas bien nos encontramos con deformaciones
que son producto de esquemas de transicion, en donde la fortaleza

19 Omar Guerrero. Del Estado Gerencial al Estado Civico, p. 144 citado por Sanchez Gonzélez, en Gestion...
Op, cit. p. 147.
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de lo publico entendida en términos de horizontalidad, demanda de
estructuras flexibles en proceso de adecuacidén permanente, asi como
de la adopciéon de nociones de clientes internos y clientes externos,
dentro de marcos operacionales sustentados en procesos. Tampoco
represento la globalizacion y el desarrollo del capitalismo en su version
globalizada; sino que es el elemento que determina la aparicion de
la gestidn - gerencia publica como resultado de la endoprivatizacién
del gobierno, al incorporar practicas empresariales a la gestion
gubernamental publica, como sostiene Omar Guerrero en varios de sus
trabajos de investigacion publicados. Nuestra postura se refiere a un
nuevo y reforzado caracter publico de la gestion gubernamental en el
contexto de sociedades corresponsables producto de participaciones
incrementales de los ciudadanos.

Conclusion

Frente a las pretensiones de universalidad y generalidad de sus
precursores, el gerente se presenta en nuestros dias como una disciplina
fragmentada que ofrece una pluralidad de respuestas y criterios en
funcion de los presupuestos y suposiciones que se acepten como
validos y de la situacién concreta ala que se quieran aplicar.

Considero que es necesario tener presente que el desarrollo de las
ciencias de la gerencia ha estado vinculado a un mundo empresarial
en que las presiones competitivas han servido de incentivo para la
renovacién y el perfeccionamiento constante de los sistemas de
gestién, lo que a su vez, ha promovido la aparicion y el avance de
nuevas corrientes cientificas.
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Ajenaalas presiones del mercado, hastahace muy pocolaadministracion
publica no habia experimentado la misma urgencia por atender a
los dictados de economia, eficacia y eficiencia; sus principios de
organizacién y funcionamiento se orientaban a satisfacer el imperativo
burocratico de la aplicacién universal y uniforme de las normas, sin
reparar demasiado en recursos ni resultados.

Por ello puede entenderse la dificultad de trasladar el bagaje conceptual
y practico de la gerencia hacia la administracién publica, cuyos
presupuestos diferenciados de existencia y funcionamiento siempre
han sido destacados en su construccién teérica.

Para Michael Barzelay, la Nueva Gestion Publica refleja la opinidn
de diversas disciplinas que la nutren, y por lo tanto puntos de
especializacién de la misma; como son la administracion publica, el
manejo (management), la economia institucional y publica y la sociologia
organizacional entre otras.

Lanueva Gestién Publica (NGP - The New Public Management), inicié un
polémico desarrollo a costa de integrar enfoques de diversa naturaleza e
indole con la pretensién de poder explicar tanto el funcionamiento de las
organizaciones publicas, como el comportamiento de los responsables
de dirigirlas.

Mas alla de la precisién del término de nueva Gestién Publica, esta
radicada en la deteccidon de su origen, dimensién que constituye una
disputa que se centra en la adjudicacion de la paternidad del enfoque
entre Estados Unidos y Francia por un lado y por el otro, entre las
escuelas de administracién de negocios (Management), como de
politicas publicas (Policy Sciences) segun Cabrero, 1997; y Michael
Bozeman, 1998.
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Desde el campo, ahora desacreditado de la Administraciéon Publica
(“viejo” enfoque que a pesar de todo se niega a ser borrado ante la
emergencia de lo “nuevo”) afirman que la gestidon no es sino una fase
del estudio de la Administracion Publica; mismo que fue inaugurado
hace mas de un siglo por Woodrow Wilson con el establecimiento de
la dicotomia politica y administracion, en la que se daba en esta ultima
un caracter meramente instrumental supeditado a las decisiones de lo
politico.?°

20 Donal F. Kettl. “Searching for Clues about Public Management: Slicing the Onion Different Ways” en: Barny
Bozeman, pp. 55-68.
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Fuente: Diario Oficial ae /a freaeracion. 08/06/2070.

Ley de Fiscalizaciéon y Rendicion de
Cuentas de la Federacion

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacion

TiTULO PRIMERO
Disposiciones Generales

Capitulo Unico

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico
y tiene por objeto reglamentar los articulos 74,
fracciones Il y VI, y 79 de la Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en materia de revision
y fiscalizacion de la Cuenta Publica.

La fiscalizacion de la Cuenta Publica comprende la
revision de los ingresos, los egresos, incluyendo
subsidios, transferencias y donativos, fondos, los
gastos fiscales y la deuda publica; del manejo, la
custodiaylaaplicacion derecursos publicos federales,
con excepcion de las participaciones federales, asi
como de la demas informacion financiera, contable,
patrimonial, presupuestaria y programatica que
las entidades fiscalizadas deban incluir en dicho
documento, conforme a las disposiciones aplicables.

La fiscalizacion de la Cuenta Publica tiene el objeto
de evaluar los resultados de la gestidn financiera de
las entidades fiscalizadas; comprobar si se observé
lo dispuesto en el Presupuesto, la Ley de Ingresos y
demas disposiciones legales aplicables, asi como la
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practica de auditorias sobre el desempeno para verificar el cumplimiento
de los objetivos y las metas de los programas federales, conforme a las
normas y principios de posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad,
imparcialidad y confiabilidad.

Articulo 2.- Para efectos de esta Ley, se entendera por:

I. Auditoria Superior de la Federacion: la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion a que hacen referencia los articulos 74,
fracciones Il y VI, y 79 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

Il. Auditorias sobre el desempeno: la verificacion del cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas federales mediante
la estimacién o calculo de los resultados obtenidos en términos
cualitativos o cuantitativos, o ambos;

lll. Camara: la Camara de Diputados del Congreso de la Unién;

IV. Comisién: la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de
la Federacién de la Camara;

V. Comisién de Presupuesto: la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica de la Camara;

VI. Cuenta Publica: la Cuenta Publica Federal a que se refiere el
articulo 74, fraccién VI de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

VIl. Entes publicos federales: las personas de derecho publico de
caracter federal con autonomia en el ejercicio de sus funciones
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y en su administracién, creadas por disposicion expresa de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

VIIl. Entidades Federativas: los Estados de la Republica Mexicana
y el Distrito Federal;

IX. Entidades fiscalizadas: los Poderes de la Unién, los entes
publicos federales y los érganos jurisdiccionales que no formen
parte del Poder Judicial de la Federacion; las entidades federativas,
los municipios y los érganos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal que administren o
ejerzan recursos publicos federales; incluyendo a sus respectivas
dependencias y entidades paraestatales y paramunicipales; las
entidades de interés publico distintas a los partidos politicos;
los mandantes, mandatarios, fideicomitentes, fiduciarios,
fideicomisarios o cualquier otra figura juridica analoga, asi como
los mandatos, fondos o fideicomisos publicos o privados cuando
hayan recibido por cualquier titulo, recursos publicos federales, no
obstante que no sean considerados entidades paraestatales por la
ley de lamateriay ain cuando pertenezcan al sector privado o social
Yy, en general, cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o
privada, que haya captado, recaudado, administrado, manejado o
ejercido recursos publicos federales, incluidas aquellas personas
morales de derecho privado que tengan autorizacion para expedir
recibos deducibles de impuestos por donaciones destinadas para
el cumplimiento de sus fines;

X. Fiscalizacién o fiscalizacion superior: la facultad de la Auditoria

Superior de la Federacidén para revisar y evaluar el contenido de la
Cuenta Publica;
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Xl. Gestion Financiera: las acciones, tareas y procesos que, en
la ejecucidén de los programas, las entidades fiscalizadas realizan
para captar, recaudar u obtener recursos publicos conforme a
la Ley de Ingresos y demas disposiciones aplicables, asi como
para administrar, manejar, custodiar, ejercer y aplicar los mismos y
demas fondos, patrimonio y recursos, en términos del Presupuesto
y las demas disposiciones aplicables;

XIl. Informe de Avance de Gestion Financiera: El informe que rinden
los poderes de la unién y los entes publicos federales de manera
consolidada a través del Ejecutivo Federal, a la Camara sobre los
avancesfisicosy financieros de los programas federales aprobados
para el analisis correspondiente de dicha Camara, presentado
como un apartado especifico del segundo informe trimestral del
ejercicio correspondiente al que se refiere el articulo 107 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;

Xlll. Informe del Resultado: el Informe del Resultado de la Revision
y Fiscalizacion de la Cuenta Publica;

XIV. Instancia de control competente: las areas de fiscalizacion y
control al interior de las entidades fiscalizadas o cualquier instancia

que lleve a cabo funciones similares;

XV. Ley de Ingresos: la Ley de Ingresos de la Federacion del
ejercicio fiscal en revision;

XVI. Presupuesto: el Presupuesto de Egresos de la Federacién del
ejercicio fiscal en revisién;
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XVII. Programas: los senalados en la Ley de Planeacion, en la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y
los contenidos en el Presupuesto, con base en los cuales las
entidades fiscalizadas realizan sus actividades en cumplimiento
de sus atribuciones y se presupuesta el gasto publico federal;

XVIIl. Servidores publicos: los senalados en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
asi como los considerados como tales por las constituciones
de los estados, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y
demas leyes de las entidades federativas, que tengan a su cargo
la administracion o ejercicio de recursos publicos federales o
ambos, y

XIX. Unidad: la Unidad de Evaluacion y Control de la Comision.

Las definiciones previstas en el articulo 2delaLey Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria seran aplicables a la presente Ley.

Articulo 3.- La revisidon de la Cuenta Publica esta a cargo de la Camara,
la cual se apoya para tal efecto en la Auditoria Superior de la Federacion,
misma que tiene a su cargo la fiscalizacion de dicha Cuenta.

La Auditoria Superior de la Federacién tiene autonomia técnica y de
gestidn en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su
organizacioén interna, funcionamiento y resoluciones, de conformidad
con lo establecido en esta Ley.

Articulo 4.- La fiscalizacion de la Cuenta Publica que realiza la Auditoria
Superior de la Federacion se lleva a cabo de manera posterior al término

275



Instituto de Administracion PUblica del Estado de México, A. C. Revista 77 Septiembre-Diciembre de 2010

de cada ejercicio fiscal; tiene caracter externo y por lo tanto se efectiia
de manera independiente y auténoma de cualquier otra forma de control
o fiscalizacion que realicen las instancias de control competentes.

Articulo 5.- A falta de disposicion expresa en esta Ley, se aplicaran en
forma supletoria y en lo conducente, la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria; la Ley de Ingresos; el Cédigo Fiscal
de la Federacion; la Ley Federal de Procedimiento Administrativo; la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, y el Presupuesto, asi como las disposiciones relativas del
derecho comun federal, sustantivo y procesal.

La Auditoria Superior de la Federaciéon debera emitir los criterios
relativos a la ejecucion de auditorias, mismos que deberan sujetarse
a las disposiciones establecidas en la presente Ley y publicarse en el
Diario Oficial de la Federacion.

Articulo 6.- Los servidores publicos y las personas fisicas o morales,
publicas o privadas, que capten, reciban, recauden, administren,
manejen, ejerzan y custodien recursos publicos federales, deberan
atender los requerimientos que les formule la Auditoria Superior de
la Federacion durante la planeacion, desarrollo de las auditorias y el
seguimiento de las acciones que emita dentro de los plazos establecidos
en esta Ley, de conformidad con los procedimientos establecidos en las
leyes y sin perjuicio de la competencia de otras autoridades y de los
derechos de los usuarios del sistema financiero.

Cuando esta Ley no prevea plazo, la Auditoria Superior de la Federacién
podra fijarlo y no sera inferior a 10 dias habiles ni mayor a 15 dias habiles
contados a partir del dia siguiente a la fecha de recibo del requerimiento
respectivo.
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Cuando derivado de la complejidad de los requerimientos de informacioén
formulados por parte de la Auditoria Superior de la Federacion, se
requiera un plazo mayor para ser atendidos, esta ultima a propuesta
de las entidades fiscalizadas podra determinar conjuntamente con
las mismas los plazos de entrega de informacion, los cuales seran
improrrogables.

Cuando los servidores publicos o los particulares no atiendan los
requerimientos a que se refiere este articulo, salvo que exista disposicién
legal o mandato judicial que se los impida, los titulares de las areas
responsables de la practica de las auditorias y visitas de la Auditoria
Superior de la Federaciéon podran imponerles una multa minima de 650
a una maxima de 2000 dias de salario minimo diario general vigente en
el Distrito Federal. La reincidencia se sancionara con una multa hasta
del doble de la ya impuesta, sin perjuicio de que se deba atender el
requerimiento respectivo.

También se aplicaran las multas previstas en este articulo a los terceros
que hubieran contratado obra publica, bienes o servicios mediante
cualquier titulo legal con las entidades fiscalizadas, cuando no entreguen
la documentacion e informacion que les requiera la Auditoria Superior
de la Federacion.

No se impondran las multas a que se refiere este articulo, cuando el
incumplimiento por parte de los servidores publicos o particulares se
derive de causas ajenas a su responsabilidad.

Las multas establecidas en esta Ley tendran el caracter de créditos
fiscales y se fijaran en cantidad liquida. La Tesoreria de la Federacion se
encargara de hacer efectivo su cobro en términos de las disposiciones
aplicables. En caso de que no se paguen dentro de los cuarenta y cinco
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dias habiles siguientes a su notificacion, la Tesoreria de la Federacion
ordenara se aplique el procedimiento administrativo de ejecucion, para
obtener su pago.

Articulo 7.- El contenido del Informe de Avance de Gestién Financiera
se referird a los programas a cargo de los poderes de la Unién y los
entes publicos federales, para conocer el grado de cumplimiento de los
objetivos, metas y satisfaccidn de necesidades en ellos proyectados y
contendra:

I. El flujo contable de ingresos y egresos al 30 de junio del afio en
que se ejerza el presupuesto de egresos de la Federacion, y

Il. El avance del cumplimiento de los programas con base en
los indicadores aprobados en el presupuesto de egresos de la
Federacion.

La Auditoria Superior de la Federacién realizara un analisis del Informe

de Avance de Gestion Financiera 30 dias posteriores a la fecha de su
presentacion y lo entregara a la Comision.

TITULO SEGUNDO
De la Fizcalizacion de la Cuenta Publica

Capitulo |
Disposiciones generales

Articulo 8.- La Cuenta Publica sera presentada en el plazo previsto en
el articulo 74, fracciéon VI, de la Constitucion Politica de los Estados
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Unidos Mexicanos y, conforme a lo que establece el articulo 53 de la
Ley General de Contabilidad Gubernamental, contendra como minimo:

I. Informacién contable, con la desagregacion siguiente:
a) Estado de situacién financiera;
b) Estado de variacion en la hacienda publica;
c) Estado de cambios en la situacion financiera;
d) Informes sobre pasivos contingentes;
e) Notas a los estados financieros;
f) Estado analitico del activo;
g) Estado analitico de la deuda y otros pasivos, del cual se
derivaran las siguientes clasificaciones:
I. Corto y largo plazo, asi como por su origen en interna y
externa;
Il. Fuentes de financiamiento;
lll. Por moneda de contratacion, y
IV. Por pais acreedor;

Il. Informacién Presupuestaria, con la desagregacién siguiente:

a) Estado analitico de ingresos, del que se derivara la
presentaciéon en clasificacion econdémica por fuente de
financiamiento y concepto;
b) Estado analitico del ejercicio del presupuesto de egresos del
que se derivaran las siguientes clasificaciones:

. Administrativa;

Il. Econédmicay por objeto del gasto, y

lll. Funcional-programatica;
c¢) Endeudamiento neto, financiamiento menos amortizacién,
del que derivara la clasificacién por su origen en interno y
externo;
d) Intereses de la deuda;
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e) Un flujo de fondos que resuma todas las operaciones y los
indicadores de la postura fiscal,;

lll. Informacién programatica, con la desagregacion siguiente:
a) Gasto por categoria programatica;
b) Programas y proyectos de inversién, y
c) Indicadores de resultados;

IV. Analisis cualitativo de los indicadores de la postura fiscal,
estableciendo su vinculo con los objetivos y prioridades definidas
en la materia, en el programa econémico anual:

a) Ingresos presupuestarios;

b) Gastos presupuestarios;

c) Postura Fiscal;

d) Deuda publica, y

V. La informacién a que se refieren las fracciones | a lll de este
articulo, organizada por dependencia y entidad.

Sélo se podra ampliar el plazo de presentacion de la Cuenta Publica,
cuando medie solicitud del Ejecutivo Federal, suficientemente
justificada a juicio de la Camara o de la Comisién Permanente, debiendo
comparecer en todo caso el Secretario de Hacienda y Crédito Publico
a informar de las razones que lo motiven. En ninglin caso la prérroga
excedera de treinta dias naturales. En dicho supuesto, la Auditoria
Superior de la Federacion contara, consecuentemente, con el mismo
tiempo adicional para presentar el Informe del Resultado.

Articulo 9.- A fin de integrar la Cuenta Publica, los Poderes Legislativo
y Judicial y los entes publicos federales haran llegar con la debida
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anticipacion al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria, la
informacién que el mismo les solicite.

Articulo 10.- Las bases y normas para la baja de documentos
justificatorios y comprobatorios, para efecto de destruccion, guarda
o custodia de los que deban conservarse, microfilmarse o procesarse
electronicamente, seran determinadas por el Consejo nacional de
Armonizacién Contable en términos de lo que establece el articulo 43
de la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

Los microfilms y los archivos guardados mediante procesamiento
electrénico a que se refiere el parrafo anterior, tendran el valor que,
en su caso, establezcan las disposiciones legales aplicables a las
operaciones en que aquéllos se apliquen.

Articulo 11.- La Auditoria Superior de la Federacion conservara en
su poder la Cuenta Publica de cada ejercicio fiscal y el Informe del
Resultado correspondiente, mientras no prescriban sus facultades para
fincar las responsabilidades derivadas de las supuestas irregularidades
que se detecten en las operaciones objeto de revision. También se
conservaran las copias autoégrafas de las resoluciones en las que
se finquen responsabilidades y los documentos que contengan las
denuncias o querellas penales, que se hubieren formulado como
consecuencia de los hechos presuntamente delictivos que se hubieren
evidenciado durante la referida revision.

La Auditoria Superior de la Federacién emitira reglas de caracter general
para destruir la documentacion que obre en sus archivos después de
diez anos, siempre y cuando ésta se haya microfiimado, digitalizado,
escaneado o respaldado por algin otro medio.

281



Instituto de Administracion PUblica del Estado de México, A. C. Revista 77 Septiembre-Diciembre de 2010

Lo sefalado en el parrafo anterior solamente se podra dar en caso de
que la informacion sea publica, confidencial o hayan transcurrido 2 afios
a partir de que dejé de ser reservada.

La documentacién de naturaleza diversa a la relacionada con la revision
de la Cuenta Publica, podra destruirse después de 5 anos, siempre que
ésta no afecte el reconocimiento de los derechos de los trabajadores al
servicio de la Auditoria Superior de la Federacion.

Capitulo Il
De la Fiscalizacion de la Cuenta Publica

Articulo 12.- La fiscalizaciéon de la Cuenta Publica tiene por objeto:

I. Evaluar los resultados de la gestién financiera:

a) Si se cumplié con las disposiciones juridicas aplicables en
materia de sistemas de registro y contabilidad gubernamental;
contratacion de servicios, obra publica, adquisiciones,
arrendamientos, conservacion, uso, destino, afectacion,
enajenacion y baja de bienes muebles e inmuebles; almacenes
y demas activos; recursos materiales, y demas normatividad
aplicable al ejercicio del gasto publico;

b) Si la captacidén, recaudacion, administracion, custodia,
manejo, ejercicio y aplicacién de recursos federales, incluyendo
subsidios, transferencias y donativos, y si los actos, contratos,
convenios, mandatos, fondos, fideicomisos, prestacion de
servicios publicos, operaciones o cualquier acto que las
entidades fiscalizadas, celebren o realicen, relacionados con el
ejercicio del gasto publico federal, se ajustaron a la legalidad,
y si no han causado danos o perjuicios, 0 ambos, en contra de
la Hacienda Publica Federal o, en su caso, del patrimonio de
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los entes publicos federales o de las entidades paraestatales
federales;

Il. Comprobar si el ejercicio de la Ley de Ingresos y el Presupuesto
se ha ajustado a los criterios sefialados en los mismos:
a) Si las cantidades correspondientes a los ingresos y a los
egresos, se ajustaron o corresponden a los conceptos y a las
partidas respectivas;
b) Si los programas y su ejecucion se ajustaron a los términos y
montos aprobados en el Presupuesto;
c¢) Silos recursos provenientes de financiamientos se obtuvieron
en los términos autorizados y se aplicaron con la periodicidad
y forma establecidas por las leyes y demas disposiciones
aplicables, y si se cumplieron los compromisos adquiridos en
los actos respectivos;

lll. Verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas:
a) Realizar auditorias del desempefio de los programas,
verificando la eficiencia, la eficacia y la economia de los
mismos y su efecto o la consecuencia en las condiciones
sociales, econdmicas y en su caso, regionales del pais durante
el periodo que se evalle;
b) Si se cumplieron las metas de los indicadores aprobados en
el Presupuesto y si dicho cumplimiento tiene relacién con el
Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales, y

IV. Determinar las responsabilidades a que haya lugar y la

imposicion de multas y sanciones resarcitorias correspondientes
en los términos de esta Ley.
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Articulo 13.- Las observaciones que, en su caso, emita la Auditoria
Superior de la Federacién derivado de la fiscalizacién de la Cuenta
Publica, podran derivar en:

I. Acciones promovidas, incluyendo solicitudes de aclaracién,
pliegos de observaciones, promociones de intervencién de la
instancia de control competente, promociones del ejercicio de la
facultad de comprobacion fiscal, promociones de responsabilidad
administrativa sancionatoria, denuncias de hechos y denuncias de
juicio politico, y

Il. Recomendaciones, incluyendo las referentes al desempenio.

Articulo 14.- La Cuenta Publica sera turnada a la Auditoria Superior de
la Federacidén para su revision y fiscalizacion superior, a través de la
Comisioén.

Articulo 15.- Para la fiscalizacion de la Cuenta Publica, la Auditoria
Superior de la Federacion tendra las atribuciones siguientes:

I. Establecer los lineamientos técnicos y criterios paralas auditorias
y su seguimiento, procedimientos, investigaciones, encuestas,
métodos y sistemas necesarios para la revision y fiscalizacion de
la Cuenta Publica;

Il. Proponer, en los términos de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental las modificaciones a los principios, normas,
procedimientos, métodos y sistemas de registro y contabilidad;
las disposiciones para el archivo, guarda y custodia de los libros
y documentos justificativos y comprobatorios del ingreso, gasto y
deuda publica; asi como todos aquellos elementos que posibiliten
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la adecuada rendicién de cuentas y la practica idonea de las
auditorias;

lll. Proponer al Consejo Nacional de armonizacion contable, en
los términos de la Ley General de Contabilidad Gubernamental,
informacién complementaria a la prevista en dicha Ley para
incluirse en la Cuenta Publica y modificaciones a los formatos de
integracion correspondientes;

IV. Evaluar el cumplimiento final de los objetivos y metas fijados en
los programas federales, conforme a los indicadores estratégicos
y de gestién establecidos en el Presupuesto de Egresos y tomando
en cuenta el Plan Nacional de Desarrollo, los planes sectoriales,
los planes regionales, los programas operativos anuales, los
programas de las entidades fiscalizadas, entre otros, a efecto de
verificar el desempefio de los mismos y, en su caso, el uso de
recursos publicos federales conforme a las disposiciones legales.
Lo anterior, con independencia de las atribuciones similares que
tengan otras instancias;

V. Verificar documentalmente que las entidades fiscalizadas
que hubieren captado, recaudado, custodiado, manejado,
administrado, aplicado o ejercido recursos publicos, lo hayan
realizado conforme a los programas aprobados y montos
autorizados, asi como en el caso de los egresos, con cargo a las
partidas correspondientes; ademas, con apego a las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas aplicables;

VI. Verificar que las operaciones que realicen las entidades
fiscalizadas sean acordes con la Ley de Ingresos y el Presupuesto
y se efectlien con apego a las disposiciones respectivas del
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Codigo Fiscal de la Federacion y leyes fiscales sustantivas;
las leyes General de Deuda Publica, Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria; organicas del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, de la Administracion Publica
Federal, del Poder Judicial de la Federacion y demas disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas aplicables a estas
materias;

VII. Verificar obras, bienes adquiridos y servicios contratados,
para comprobar si las inversiones y gastos autorizados a las
entidades fiscalizadas se aplicaron legal y eficientemente al logro
de los objetivos y metas de los programas;

VIII. Requerir a los auditores externos copia de todos los informes
y dictamenes de las auditorias y revisiones por ellos practicadas
a las entidades fiscalizadas;

IX. Requerir a terceros que hubieran contratado con las entidades
fiscalizadas obra publica, bienes o servicios mediante cualquier
titulo legal y, en general, a cualquier entidad o persona fisica o
moral, publica o privada, que haya ejercido recursos publicos,
la informacion relacionada con la documentacion justificativa
y comprobatoria de la Cuenta Publica, a efecto de realizar las
compulsas correspondientes.

El plazo para la entrega de documentacion e informaciéon a que se
refiere el parrafo anterior, sera de un minimo de 10 dias a un maximo de
15 dias habiles;

X. Solicitar y obtener toda la informacion necesaria para el
cumplimiento de sus funciones de conformidad con lo previsto
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en esta Ley. Por lo que hace a la informacién relativa a las
operaciones de cualquier tipo proporcionada por las instituciones
de crédito, les sera aplicable a todos los servidores publicos de la
Auditoria Superior de la Federacion, asi como a los profesionales
contratados para la practica de auditorias, la obligacién de guardar
lareserva a que alude el articulo 25 y la prohibicién a que se refiere
la fraccidn lll del articulo 91 de esta Ley.

La Auditoria Superior de la Federacion tendra acceso a la informacién
que las disposiciones legales consideren como de caracter reservado,
confidencial o que deba mantenerse en secreto, cuando esté relacionada
directamente con la captacién, recaudacion, administracién, manejo,
custodia, ejercicio, aplicacion de los ingresos y egresos federales y la deuda
publica, estando obligada a mantener la misma reserva o secrecia, hasta
en tanto no se derive de su revision el fincamiento de responsabilidades.

Cuando derivado de la practica de auditorias se entregue a la
Auditoria Superior de la Federacién informacién de caracter reservado,
confidencial o que deba mantenerse en secreto, ésta debera garantizar
que no se incorpore en los resultados, observaciones, recomendaciones
y acciones promovidas de los informes de auditoria respectivos,
informacién o datos que tengan esta caracteristica. Dicha informacién
sera conservada por la Auditoria Superior de la Federacion en sus
documentos de trabajo y sélo podra ser revelada al Ministerio Publico,
cuando se acompane a una denuncia de hechos o a la aplicacién de
un procedimiento resarcitorio, en este ultimo caso, a las partes que
participen.

El incumplimiento a lo dispuesto en esta fraccion sera motivo del
fincamiento de las responsabilidades administrativas y penales
establecidas en las leyes correspondientes;
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XI. Fiscalizar los recursos publicos federales que las entidades
fiscalizadas de la Federacion, hayan otorgado con cargo a su
presupuesto a entidades federativas, demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, municipios, fideicomisos, fondos, mandatos
o, cualquier otra figura analoga, personas fisicas o morales,
publicas o privadas, cualesquiera que sean sus fines y destino,
asi como verificar su aplicacién al objeto autorizado;

XIl. Investigar, en el ambito de su competencia, los actos u
omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita
en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y
recursos federales;

Xlll. Efectuar visitas domiciliarias, Unicamente para exigir
la exhibicion de los libros, papeles, contratos, convenios,
nombramientos, dispositivos magnéticos o electrénicos de
almacenamiento de informaciéon, documentos y archivos
indispensables para la realizacion de sus investigaciones,
sujetandose a las leyes respectivas y a las formalidades prescritas
para los cateos, asi como realizar entrevistas y reuniones con
particulares o con los servidores publicos de las entidades
fiscalizadas, necesarias para conocer directamente el ejercicio
de sus funciones;

XIV. Formular recomendaciones al desempefio para mejorar los
resultados, la eficacia, eficiencia y economia de las acciones de
gobierno, a fin de elevar la calidad del desempefio gubernamental;

XV. Formular recomendaciones, solicitudes de aclaracion, pliegos
de observaciones, promociones de intervencion de la instancia
de control competente, promociones del ejercicio de la facultad
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de comprobacién fiscal, promociones de responsabilidad
administrativa sancionatoria, denuncias de hechos y denuncias
de juicio politico;

XVI. Determinar los dafios o perjuicios, o ambos, que afecten la
Hacienda Publica Federal o, en su caso, al patrimonio de los entes
publicos federales o de las entidades paraestatales federales y
fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y
sanciones pecuniarias correspondientes.

Para el fincamiento de las responsabilidades a que se refiere el parrafo
anterior, tramitara, substanciara y resolvera el procedimiento para el
fincamiento de las responsabilidades resarcitorias previsto en esta
Ley, por las irregularidades en que incurran los servidores publicos por
actos u omisiones de los que resulte un dafno o perjuicio, 0 ambos,
estimable en dinero que afecten la Hacienda Publica Federal o, en su
caso, al patrimonio de los entes publicos federales o de las entidades
paraestatales federales conforme a los ordenamientos aplicables.

También promovera y dara seguimiento ante las autoridades
competentes del fincamiento de otras responsabilidades a las que se
refiere el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y presentara denuncias y querellas penales;

XVIl. Fincar las responsabilidades e imponer las sanciones
correspondientes a los responsables, por el incumplimiento a sus
requerimientos de informacién en el caso de las revisiones que
haya ordenado tratandose de las situaciones excepcionales que
determina esta Ley;
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XVIIl. Conocer y resolver sobre el recurso de reconsideracién
que se interponga en contra de las resoluciones y sanciones
que aplique, asi como condonar total o parcialmente las multas
impuestas;

XIX. Concertar y celebrar, en los casos que estime necesario,
convenios con los gobiernos de las entidades federativas,
legislaturas locales, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
y las entidades de fiscalizacién superior correspondientes, con el
propdésito de apoyar y hacer mas eficiente la fiscalizacidén superior,
sin detrimento de su facultad fiscalizadora, la que podra ejercer
de manera directa;

XX. Elaborar estudios e investigaciones relacionadas con las
materias de su competencia y publicarlos;

XXI. Celebrar convenios con organismos cuyas funciones sean
acordes o guarden relacion con sus atribuciones y participar en
foros nacionales e internacionales;

XXIl. Practicar auditorias, mediante visitas o inspecciones,
solicitando informacion y documentacion durante el desarrollo de
las mismas para ser revisada en las instalaciones de las propias
entidades fiscalizadas o en las oficinas de la Auditoria Superior
de la Federacion. Igualmente, siempre y cuando haya terminado
el ejercicio fiscal, solicitar informacién preliminar a las entidades
fiscalizadas, para la planeacion de la revision de la Cuenta Publica
antes de aperturar formalmente las auditorias;

XXIIl. Obtener durante el desarrollo de las auditorias copia de
los documentos originales que tengan a la vista y certificarlas,
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mediante cotejo con sus originales. Igualmente podra expedir
certificaciones de los documentos que obren en sus archivos;

XXIV. Constatar la existencia, procedencia y registro de los activos
y pasivos de las entidades fiscalizadas, de los fideicomisos,
fondos y mandatos o cualquier otra figura analoga, para verificar
la razonabilidad de las cifras mostradas en los estados financieros
consolidados y particulares de la Cuenta Publica;

XXV. Fiscalizar la deuda publica en su contratacién, registro,
renegociacion, administracion y pago;

XXVI. Solicitar, en los términos del articulo 20 de esta Ley, a
las instancias de control competentes, en el ambito de sus
atribuciones, copia de los informes y dictamenes de las auditorias
por ellos practicadas;

XXVII. Solicitar la presencia de representantes de las entidades
fiscalizadas en la fecha y lugar que se les sefiale, para celebrar
como minimo dos reuniones en las que se les dé a conocer la
parte que les corresponda de los resultados y, en su caso, las
observaciones preliminares de las auditorias que se les practicaron
conforme a lo previsto en los articulos 16 y 17 de esta Ley, y

XXVIII. Las demas que le sean conferidas por esta Ley o cualquier
otro ordenamiento para la fiscalizacién de la Cuenta Publica.

Articulo 16.- La Auditoria Superior de la Federacion, a mas tardar en el

mes de enero del afo siguiente al que se presentd la Cuenta Publica,

dara a conocer a las entidades fiscalizadas la parte que les corresponda
de los resultados finales y las observaciones preliminares que se deriven
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de la revisiéon de la misma, a efecto de que dichas entidades presenten
las justificaciones y aclaraciones que correspondan.

Parrafo reformado DOF 18-06-2010

A las reuniones en las que se dé a conocer a las entidades fiscalizadas
la parte que les corresponda de los resultados y observaciones
preliminares que se deriven de la revision de la Cuenta Publica, se les
citara por lo menos con 3 dias habiles de anticipaciéon, remitiendo con
la misma anticipacion a las entidades fiscalizadas los resultados y las
observaciones preliminares de las auditorias practicadas. En dichas
reuniones las entidades fiscalizadas podran presentar las justificaciones
y aclaraciones que estimen pertinentes. Adicionalmente, la Auditoria
Superior de la Federacion les concedera un plazo de 7 dias habiles para
que presenten argumentaciones adicionales y documentacion soporte,
misma que deberan ser valoradas por esta ultima para la elaboraciéon

del Informe del Resultado.
Parrafo reformado DOF 18-06-2010

Una vez que la Auditoria Superior de la Federacion valore las
justificaciones, aclaraciones y demasinformacion a que hacenreferencia
los parrafos anteriores, podra determinar la procedencia de eliminar,
rectificar o ratificar los resultados y las observaciones preliminares
que les dio a conocer a las entidades fiscalizadas, para efectos de la
elaboracién definitiva del Informe del Resultado.

En caso de que la Auditoria Superior de la Federacién considere que las
entidades fiscalizadas no aportaron elementos suficientes para atender
las observaciones preliminares correspondientes, debera incluir en el
apartado especifico del Informe del Resultado, de manera integra,
las justificaciones, aclaraciones y demas informacién presentada por
dichas entidades.
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Articulo 17.- Lo previsto en el articulo anterior, se realizara sin perjuicio de
que la Auditoria Superior de la Federacidén convoque a las reuniones de
trabajo que estime necesarias durante las auditorias correspondientes,
para la revision de los resultados preliminares.

Articulo 18.- La fiscalizacién de la Cuenta Publica esta limitada al
principio de anualidad a que se refiere el segundo parrafo del articulo
79 Constitucional.

La Auditoria Superior de la Federacion, sin perjuicio del principio de
anualidad, podra solicitar y revisar, de manera casuistica y concreta,
informacién y documentacion de ejercicios anteriores al de la Cuenta
Publica en revisién, sin que por este motivo se entienda, para todos
los efectos legales, abierta nuevamente la Cuenta Publica del ejercicio
al que pertenece la informacion solicitada, exclusivamente cuando el
programa, proyecto o la erogacion, contenidos en el Presupuesto en
revision abarque para su ejecucion y pago diversos ejercicios fiscales
o se trate de revisiones sobre el cumplimiento de los objetivos de
los programas federales. Las observaciones, acciones promovidas y
recomendaciones que la Auditoria Superior de la Federacién emita,
s6lo podran referirse al ejercicio de los recursos publicos de la Cuenta
Publica en revision.

Articulo 19.- La Auditoria Superior de la Federacién tendra acceso
a contratos, convenios, documentos, datos, libros, archivos vy
documentacion justificativa y comprobatoria relativa al ingreso, gasto
publico y cumplimiento de los objetivos de los programas federales
de los entes publicos, asi como a la demas informacién que resulte
necesaria para la revision y fiscalizacion de la Cuenta Publica siempre
que al solicitarla se expresen los fines a que se destine dicha informacion.
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Articulo 20.- Cuando conforme a esta Ley, las instancias de control
competentes deban colaborar con la Auditoria Superior de la
Federacion en lo que concierne a la revisién de la Cuenta Publica,
deberd establecerse una coordinacion entre ambos a fin de garantizar el
debido intercambio de informacion que al efecto se requiera, y otorgar
las facilidades que permitan a los auditores llevar a cabo el ejercicio de
sus funciones. Asimismo, deberan proporcionar la documentaciéon que
les solicite la Auditoria Superior de la Federacion sobre los resultados
de la fiscalizacion que realicen o cualquier otra que se les requiera.

Articulo 21.- La informacién y datos que para el cumplimiento de lo
previsto en los dos articulos anteriores se proporcionen, estaran afectos
exclusivamente al objeto de esta Ley.

Articulo 22.- Las auditorias que se efectuen en los términos de esta Ley,
se practicaran por el personal expresamente comisionado para el efecto
por la Auditoria Superior de la Federacion o mediante la contratacion de
despachos o profesionales independientes, habilitados por la misma,
siempre y cuando no exista conflicto de intereses. Lo anterior, con
excepcion de aquellas auditorias en las que se maneje informacion en
materia de seguridad nacional, seguridad publica o defensa nacional,
las cuales seran realizadas directamente por la Auditoria Superior de la
Federacion.

Articulo 23.- Las personas a que se refiere el articulo anterior tendran
el caracter de representantes de la Auditoria Superior de la Federacion
en lo concerniente a la comision conferida. Para tal efecto, deberan
presentar previamente el oficio de comisién respectivo e identificarse
plenamente como personal actuante de dicha Auditoria Superior de la
Federacion.
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Articulo 24.- Durante sus actuaciones los comisionados o habilitados
que hubieren intervenido en las revisiones, deberan levantar actas
circunstanciadas en presencia de dos testigos, en las que haran constar
hechos y omisiones que hubieren encontrado. Las actas, declaraciones,
manifestaciones o hechos en ellas contenidos haran prueba en los
términos de ley.

Articulo 25.- Los servidores publicos de la Auditoria Superior de la
Federacidny, en su caso, los despachos o profesionales independientes
contratados para la practica de auditorias, deberan guardar estricta
reserva sobre la informacién y documentos que con motivo del objeto
de esta Ley conozcan, asi como de sus actuaciones y observaciones.

Articulo 26.- Los servidores publicos de la Auditoria Superior de la
Federacién, cualesquiera que sea su categoria y los despachos o
profesionales independientes contratados parala practica de auditorias,
seran responsables en los términos de las disposiciones legales
aplicables, por violacién a la reserva sobre la informaciéon y documentos
que con motivo del objeto de esta Ley conozcan.

Articulo 27.- La Auditoria Superior de la Federacién sera responsable
solidaria de los dafnos y perjuicios que en términos de este capitulo,
causen los servidores publicos de la misma y los despachos o
profesionales independientes, contratados parala practica de auditorias,
sin perjuicio de que la Auditoria Superior de la Federaciéon promueva las
acciones legales que correspondan en contra de los responsables.
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Capitulo Il
Del contenido del Informe del Resultado y su analisis

Articulo 28.- La Auditoria Superior de la Federacion tendra un plazo
que vence el 20 de febrero del afno siguiente al de la presentacion de la
Cuenta Publica a la Camara o, en su caso, a la Comision Permanente,
para rendir en dicha fecha a la Camara, por conducto de la Comisién,
el Informe del Resultado correspondiente, mismo que tendra caracter
publico y mientras ello no suceda, la Auditoria Superior de la Federacién
debera guardar reserva de sus actuaciones y de la informacién que
posea.

A solicitud de la Comisién o de su mesa directiva, el Auditor Superior
de la Federacién y los funcionarios que éste designe presentaran,
ampliaran o aclararan el contenido del Informe del Resultado, en
sesiones de la Comisidén cuantas veces sea necesario a fin de tener
un mejor entendimiento del mismo, siempre y cuando no se revele
informacioén reservada o que forme parte de un proceso de investigacion.
Lo anterior, sin que se entienda para todos los efectos legales como
una modificacion al Informe del Resultado.

Articulo 29.- El Informe del Resultado contendra los informes de las
auditorias practicadas e incluird como minimo lo siguiente:

I. Los criterios de seleccion, el objetivo, el alcance, los
procedimientos de auditoria aplicados y el dictamen de cada
auditoria;

Il. En su caso, las auditorias sobre el desempeno;

lll. Elcumplimiento delos principios de contabilidad gubernamental
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y de las disposiciones contenidas en los ordenamientos y normativa
correspondientes;

IV. Los resultados de la gestidn financiera;

V. La comprobacioén de que las entidades fiscalizadas, se ajustaron
a lo dispuesto en la Ley de Ingresos, el Presupuesto y demas
disposiciones juridicas aplicables;

VI. El andlisis de las desviaciones, en su caso;

VIl. Los resultados de la fiscalizacion del manejo de los recursos
federales por parte de las entidades federativas, los municipios
y los 6rganos politico-administrativos de las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal;

VIlIl. Las observaciones, recomendaciones y las acciones
promovidas;

IX. Un apartado especifico en cada una de las auditorias realizadas
donde se incluyan las justificaciones y aclaraciones que, en su
caso, las entidades fiscalizadas hayan presentado en relacién con
los resultados y las observaciones que se les hayan hecho durante
las revisiones, y

X. Derivado de las auditorias, en su caso y dependiendo de la
relevancia de las observaciones, un apartado donde se incluyan
sugerencias a la Camara para modificar disposiciones legales a fin
de mejorar la gestion financiera y el desempefio de las entidades
fiscalizadas.
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Articulo 30.- La Auditoria Superior de la Federacién dara cuenta
a la Camara en el Informe del Resultado de las observaciones,
recomendaciones y acciones promovidas y, en su caso, de la
imposicion de las multas respectivas, y demas acciones que deriven de
los resultados de las auditorias practicadas.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo anterior, la Auditoria Superior
de la Federacién informara a la Camara, por conducto de la Comision,
del estado que guarda la solventaciéon de observaciones y acciones
promovidas a las entidades fiscalizadas. Para tal efecto, el reporte a
que se refiere este parrafo serd semestral y debera ser presentado a
mas tardar los dias 1 de los meses de mayo y noviembre de cada ano,
con los datos disponibles al cierre del primer y tercer trimestres del ano,
respectivamente. El informe semestral se elaborara con base en los
formatos que al efecto establezca la Comisidn e incluira invariablemente
los montos de los resarcimientos al erario derivados de la fiscalizacidn
de la Cuenta Publica y en un apartado especial, la atencién a las
recomendaciones al desempefio. Asimismo debera publicarse en la
pagina de Internet de la Auditoria Superior de la Federacion en la misma
fecha en que sea presentado.

Articulo 31.- El Titular de la Auditoria Superior de la Federacion, una
vez rendido el Informe del Resultado a la Camara, y con independencia
de las actuaciones, promociones y procedimientos iniciados a que se
refiere el articulo anterior, enviara a las entidades fiscalizadas y, de ser
procedente a otras autoridades competentes, a mas tardar a los 10
dias habiles posteriores a la fecha en que sea entregado el Informe del
Resultado, las acciones promovidas y recomendaciones seialadas en
el articulo 13 de esta Ley.
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Los pliegos de observaciones y las promociones de responsabilidad
administrativa sancionatoria, deberan formularse o emitirse durante los
siguientes 160 dias habiles posteriores a la presentaciéon del Informe
del Resultado con la finalidad de evitar la prescripcion de las acciones
legales correspondientes.

En el caso de las promociones de responsabilidades administrativas
sancionatorias que se notifiquen alas instancias de control competentes,
deberan remitirse acompanando copia certificada del expediente que
sustente la promocién respectiva.

Las acciones promovidas a que se refiere el parrafo anterior, no seran
formuladas o emitidas, cuando las entidades fiscalizadas aporten
elementos que solventen las observaciones respectivas, situacién que
se hara del conocimiento de las mismas y de la Camara por escrito.

Las denuncias penales de hechos presuntamente ilicitos y las denuncias
de juicio politico, deberan presentarse por parte de la Auditoria Superior
de la Federacion cuando se cuente con los elementos que establezca
la Ley.

Articulo 32.- Las entidades fiscalizadas, dentro de un plazo de 30 dias
habiles, contados a partir de la fecha en que reciban las observaciones,
recomendaciones y acciones promovidas, deberan presentar la
informacién y las consideraciones que estimen pertinentes a la
Auditoria Superior de la Federacion para su solventacion o atencion,
con excepcién de los pliegos de observaciones y las promociones de
responsabilidad administrativa sancionatoria cuyo plazo se establece
en el apartado correspondiente de esta Ley. En caso de no hacerlo, la
Auditoria Superior de la Federacion podra aplicar a los titulares de las
areas administrativas auditadas una multa minima de 650 a una maxima
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de 2000 dias de salario minimo general vigente en el Distrito Federal,
ademas de promover las acciones legales que correspondan.

En el caso de las recomendaciones al desempefio las entidades
fiscalizadas, dentro de un plazo de 30 dias habiles siguientes al de la
notificacién de la recomendacién correspondiente, deberan precisar
ante la Auditoria Superior de la Federacion las mejoras efectuadas,
las acciones a realizar o, en su caso, justificar su improcedencia o las
razones por las cuales no resulta factible su implementacion.

Articulo 33.- La Auditoria Superior de la Federacion debera pronunciarse
en un plazo maximo de 120 dias habiles sobre las respuestas recibidas
de las entidades fiscalizadas; en caso de no hacerlo, se tendran por
atendidas las recomendaciones y acciones promovidas. En caso de que
las entidades fiscalizadas no presenten los elementos necesarios para
la solventacion de las acciones determinadas, la Auditoria Superior de la
Federacién procedera a fincar el pliego de observaciones o promovera
las acciones que correspondan a que se refiere el articulo 49 de esta
Ley.

Capitulo IV
De la conclusion de la revision de la Cuenta Publica

Articulo 34.- La Comision realizara un analisis del Informe del Resultado
y lo enviara a la Comisién de Presupuesto. A este efecto y a juicio de la
Comision, se podra solicitar a las comisiones ordinarias de la Camara
una opinion sobre aspectos o contenidos especificos del Informe del
Resultado.

El anadlisis de la Comisién podra incorporar aquellas sugerencias
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que juzgue conveniente y que haya hecho la Auditoria Superior de la
Federacién, para modificar disposiciones legales que pretendan mejorar
la gestion financiera y el desempeno de las entidades fiscalizadas.

Articulo 35.- En aquellos casos en que la Comisién detecte errores en el
Informe del Resultado o bien, considere necesario aclarar o profundizar
el contenido del mismo, podra solicitar a la Auditoria Superior de la
Federacién la entrega por escrito de las explicaciones pertinentes,
asi como la comparecencia del Auditor Superior o de otros servidores
publicos de la misma, las ocasiones que considere necesarias, a fin
de realizar las aclaraciones correspondientes, sin que ello implique la
reapertura del Informe del Resultado.

La Comisidén podra formular recomendaciones a la Auditoria Superior
de la Federacion, las cuales seran incluidas en las conclusiones sobre
el Informe del Resultado.

Articulo 36.- La Comision de Presupuesto estudiara el Informe del
Resultado, el analisis de la Comision a que se refiere el articulo 34 de
esta Ley y el contenido de la Cuenta Publica. Asimismo, sometera a
votacién del Pleno el dictamen correspondiente a mas tardar el 30 de
septiembre del afo siguiente al de la presentacion de la Cuenta Publica.

La aprobacion del dictamen no suspende el tramite de las acciones

promovidas por la Auditoria Superior de la Federacién, mismas que
seguiran el procedimiento previsto en esta Ley.
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TiTULO TERCERO
De la Fiscalizacion de Recursos Federales
Administrados o Ejercidos por Ordenes de Gobierno
Locales y por Particulares

Capitulo Unico

Articulo 37.- La Auditoria Superior de la Federacién fiscalizara
directamente los recursos federales que administren o ejerzan
las entidades federativas, los municipios y los 6rganos politico-
administrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal,
con excepcion de las participaciones federales; asimismo, fiscalizara
directamente los recursos federales que se destinen y se ejerzan por
cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada, y los
transferidos a fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otra figura
juridica, de conformidad con los procedimientos establecidos en otras
leyes y sin perjuicio de la competencia de otras autoridades y de los
derechos de los usuarios del sistema financiero.

Para el cumplimiento de las atribuciones establecidas en el parrafo
anterior y en términos de la fraccion XIX del articulo 15 de la presente
Ley, la Auditoria Superior de la Federacion podra celebrar convenios
con los gobiernos de las entidades federativas, legislaturas locales, la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal y las entidades de fiscalizacion
superior, con el objeto de que colaboren con aquélla en la verificacion
de la aplicacion correcta de los recursos federales recibidos por dichos
6rdenes de gobierno, conforme a los lineamientos técnicos que senale
la Auditoria Superior de la Federacion. Dichos lineamientos tendran por
objeto mejorar la fiscalizacion de los recursos federales que se ejerzan
por las entidades federativas, por los municipios y por los érganos
politico-administrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito
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Federal, incluyendo a sus administraciones publicas paraestatales y
paramunicipales.

Los lineamientos comprenderan ademas, la verificacién del desempeno
y la comprobaciéon de la aplicacién adecuada de los recursos que
reciban las personas fisicas o0 morales, publicas o privadas, en concepto
de subsidios, donativos y transferencias otorgados por las entidades
federativas, los municipios y los 6rganos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal con cargo a recursos
federales.

La Auditoria Superior de la Federacion establecera los sujetos, objetivos,
alcance y procedimientos de las auditorias y estructura de los informes
de auditoria a practicar sobre los recursos federales entregados a
entidades federativas, municipios y los érganos politico-administrativos
de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, para asegurar
una rendicion de cuentas oportuna, clara, imparcial y transparente. El
conjunto de los términos acordados con las entidades de fiscalizacién
de las entidades federativas no podran ser inferiores a los determinados
en la ley.

En el caso de que las entidades de fiscalizacion superior de las entidades
federativas detecten irregularidades que afecten el patrimonio de la
hacienda publica federal, deberan hacerlo del conocimiento inmediato
de la Auditoria Superior de la Federacién, para que en términos de la
presente Ley inicie la responsabilidad resarcitoria correspondiente
y promueva las responsabilidades civiles, penales, politicas y
administrativas a las que haya lugar.

La Auditoria Superior de la Federacion verificard que las entidades
fiscalizadas lleven el control y registro contable, patrimonial y
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presupuestario de los recursos de la Federacién que les sean transferidos
y asignados, de acuerdo con las disposiciones aplicables.

Articulo 38.- El Programa para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado
tendra por objeto fortalecer el alcance, profundidad, calidad y
seguimiento de las revisiones realizadas por la Auditoria Superior de
la Federacion al ejercicio de los recursos federales que se transfieren
a las entidades federativas, a los municipios y a los 6érganos politico-
administrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal,
con excepcidn de las participaciones federales, conforme a lo siguiente:

I. A través de la celebracion de convenios de coordinacion, la
Auditoria Superior de la Federacién podra entregar hasta el 50%
de los recursos del Programa a las entidades de fiscalizacién
superior de las legislaturas locales y de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, a fin de que éstos fiscalicen los recursos
federales que sean administrados o ejercidos por las entidades
federativas, municipios u érganos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal. El resto de los
recursos seran aplicados por la Auditoria Superior de la Federacién
para realizar auditorias de manera directa;

Il. La Auditoria Superior de la Federacion enviara a la Comisiény a
la Comisién de Presupuesto, a mas tardar el 15 de febrero de cada
ano, las reglas de operacion del Programa para la Fiscalizacion
del Gasto Federalizado para la revisién del ejercicio fiscal que
corresponda. Dichas comisiones deberan emitir su opiniéon a mas
tardar el 15 de marzo. La Auditoria Superior de la Federacion
publicara en el Diario Oficial de la Federacién, a mas tardar el
ultimo dia habil de marzo, las reglas de operacién del Programa,
las cuales contendran como minimo, lo siguiente:
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a) El plan de auditorias para el ejercicio fiscal en revision,
detallando los fondos y recursos a fiscalizar;

b) Los criterios normativos y metodolégicos para las auditorias;
c) Los procedimientos y métodos necesarios para la revision y
fiscalizacion de los recursos federales;

d) La cobertura por entidad federativa de las auditorias
realizadas dentro del programa;

e) La asignacion por entidad federativa;

f) En su caso, las acciones de capacitacién a desarrollar, y

g) Ladistribucién que, en su caso, se realice de los subsidios del
Programa Anual para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado a
las entidades de fiscalizacidén superior locales, y de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, a fin de que los mismos realicen
acciones de fiscalizacidn de recursos publicos federales;

lll. Las entidades de fiscalizacion superior de las legislaturas
locales y de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en los
informes de las auditorias que realicen en términos del Programa
para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado, deberan:
a) Presentar los informes con el formato y estructura definidos
por la Auditoria Superior de la Federacion;
b) Alinear los resultados con los dictamenes de las auditorias;
c) Asegurar que todos los procedimientos de auditoria
manifestados en el informe se expresen en resultados;
d) Incluir en el informe de auditoria todos los resultados
obtenidos, aun aquéllos que no tengan observaciones o que se
hayan solventado durante el desarrollo de las auditorias;
e) Registrar las recuperaciones de recursos y las probables
recuperaciones;
f) Incorporar en los informes de auditoria el apartado de
cumplimiento de metas y objetivos;
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g) Alinear las conclusiones del apartado de cumplimiento de
objetivos y metas con los resultados del Informe del Resultado;
h) Precisar en los resultados la normativa que se incumple o a
la que se da cumplimiento, e

i) Verificar la consistencia de las cifras y de la informacién en
general;

IV. El cumplimiento de los objetivos del Programa para la
Fiscalizacion del Gasto Federalizado debera ser informado en el
mes de septiembre a la Comision, a efecto de que ésta cuente con
elementos para realizar una evaluacion sobre su cumplimiento.
Asimismo, laComisiondeberaremitirala Comisién de Presupuesto,
a mas tardar el primer dia habil de octubre, informacion relevante
respecto al cumplimiento de los objetivos del Programa, a fin de
considerarla para la aprobaciéon del Presupuesto de Egresos de
la Federacidén del siguiente ejercicio fiscal. Dicho informe debera
contener, un reporte sobre los aspectos detallados en la fraccion
Il de este articulo, y

V. Los recursos del Programa para la Fiscalizacién del Gasto
Federalizado se deberan destinar exclusivamente para actividades
relacionadas directamente con la revisién y fiscalizaciéon de
recursos publicos federales. Los recursos que, al final del ejercicio,
no hayan sido devengados por las entidades de fiscalizacion
superior de las legislaturas locales y de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal o por la Auditoria Superior de la Federacion,
deberan concentrarse invariablemente en la Tesoreria de la
Federacién.

La Auditoria Superior de la Federacién y los 6rganos técnicos de
fiscalizacién de las legislaturas locales y de la Asamblea Legislativa
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del Distrito Federal deberan publicar, en sus respectivas paginas de
Internet, informes trimestrales sobre la aplicacion de los recursos del
Programa para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado, en los términos
que establezcan las reglas de operaciéon del mismo.

Articulo 39.- Cuando se acrediten afectaciones a la Hacienda Publica
Federal o al patrimonio de los entes publicos federales o de las entidades
paraestatalesfederales, atribuibles aservidores publicos de las entidades
federativas, municipios o de los érganos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, la Auditoria Superior
de la Federacion procedera a formularles el pliego de observaciones
y, en caso de que no sea solventado, fincarles las responsabilidades
resarcitorias conforme a la presente Ley y promovera, en su caso,
ante los 6rganos o autoridades competentes las responsabilidades
administrativas, civiles, politicas y penales a que hubiere lugar.

TiTULO CUARTO
De la Revision de Situaciones Excepcionales

Capitulo Unico

Articulo 40.- Para los efectos de lo previsto en el parrafo quinto de la
fraccion |, del articulo 79 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, sin perjuicio del principio de posterioridad, cuando se
presenten denuncias fundadas con documentos o evidencias mediante
los cuales se presuma el manejo, aplicacion o custodia irregular de
recursos publicos federales, o de su desvio, en los supuestos previstos
en el articulo 42 de esta Ley, la Auditoria Superior de la Federacion podra
requerir a las entidades fiscalizadas le rindan un informe de situacién
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excepcional durante el ejercicio fiscal en curso sobre los conceptos
especificos o situaciones denunciados.

LaAuditoriaSuperiordelaFederaciondeberaacompanaralrequerimiento
los documentos o evidencias presentados por los denunciantes al enviar
el requerimiento antes mencionado a las entidades fiscalizadas. Las
denuncias podran presentarse ala Camara, ala Comisién o directamente
a la Auditoria Superior de la Federacion.

Articulo 41.- Las entidades fiscalizadas deberan rendir a la Auditoria
Superior de la Federacion en un plazo que no excedera de treinta
dias habiles, contados a partir de la recepcion del requerimiento, el
informe de situacion excepcional donde se describa la procedencia o
improcedencia de la denuncia, asi como sus actuaciones y, en su caso,
de las sanciones que se hubieren impuesto a los servidores publicos
involucrados o de los procedimientos sancionatorios iniciados.

Con base en el informe de situacidon excepcional, la Auditoria Superior
de la Federacion podra, en su caso, fincar las responsabilidades que
procedan, promover otras responsabilidades ante las autoridades
competentes o solicitar que la instancia de control competente
profundice en la investigacion de la denuncia formulada e informe de
los resultados obtenidos a la Auditoria.

Sin perjuicio de lo previsto en este articulo, la Auditoria Superior de la
Federacién podrafiscalizar directamente la situacion excepcional unavez
concluido el ejercicio fiscal y, en su caso, fincara las responsabilidades
que procedan.
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Los resultados del informe de situacion excepcional y, en su caso, de
las sanciones impuestas o promovidas, deberan incluirse en el Informe
del Resultado que se envie a la Camara.

Articulo 42.- Se entendera por situaciones excepcionales aquellos casos
en los cuales, de la denuncia que al efecto se presente, se deduzca
alguna de las circunstancias siguientes:

I. Un dano patrimonial que afecte la Hacienda Publica Federal o,
en su caso, al patrimonio de los entes publicos federales o de
las entidades paraestatales federales, por un monto que resulte
superior a cien mil veces el salario minimo diario general vigente
en el Distrito Federal;

Il. Posibles actos de corrupcion;

lll. Desvio flagrante de recursos hacia fines distintos a los que
estan autorizados;

IV. La afectacidn de areas estratégicas o prioritarias de la economia;

V. El riesgo de que se paralice la prestacion de servicios publicos
esenciales para la comunidad, y

VI. El desabasto de productos de primera necesidad.

Articulo 43.- Las entidades fiscalizadas estaran obligadas a realizar
una revision para elaborar el informe de situacion excepcional que la
Auditoria Superior de la Federacion les requiera, sin que dicha revision
interfiera u obstaculice el ejercicio de las funciones o atribuciones que
conforme a la ley competa a las autoridades y a los servidores publicos.
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Articulo 44.- Si transcurrido el plazo sefalado en el articulo 41 de
esta Ley, la entidad fiscalizada, sin causa justificada, no presenta el
informe de situacion excepcional, la Auditoria Superior de la Federacion
impondra a los servidores publicos responsables una multa minima de
1000 a una maxima de 2000 dias de salario minimo general vigente en el
Distrito Federal, sin perjuicio de la promocién de otras responsabilidades
ante las autoridades competentes ni del ejercicio de otras facultades
que esta Ley le confiere. La reincidencia se podra castigar con multa
hasta del doble de la ya impuesta, ademas de que podra promover la
destitucion de los servidores publicos responsables ante las autoridades
competentes.

Articulo 45.- El fincamiento de responsabilidades y la imposicién de
sanciones no relevara al infractor de cumplir con las obligaciones o
regularizar las situaciones que motivaron las multas.

Articulo 46.- Cuando la Auditoria Superior de la Federacién, ademas
de imponer la sancion respectiva, requiera al infractor para que en un
plazo determinado, que nunca sera mayor a treinta dias habiles, cumpla
con la obligaciéon omitida motivo de la sancidén y éste incumpla, sera
sancionado como reincidente.

Articulo 47.- Para imponer la multa que corresponda, la Auditoria
Superior de la Federacidén debe oir previamente al presunto infractor
y tener en cuenta sus condiciones econdémicas, asi como la gravedad
de la infraccién cometida y en su caso, elementos atenuantes, su nivel
jerarquico y la necesidad de evitar practicas tendientes a contravenir
las disposiciones contenidas en esta Ley.

Articulo 48.- Lo dispuesto en el presente Capitulo, no excluye la
imposicion de las sanciones que conforme a ésta u otras leyes sean
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aplicables por la Auditoria Superior de la Federacion ni del fincamiento
de otras responsabilidades.

TiTULO QUINTO
De la Determinacion de Danos y Perjuicios y del
Fincamiento de Responsabilidades

Capitulo |
De la Determinacién de Danos y Perjuicios contra la
Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes
publicos federales o de las entidades paraestatales
federales

Articulo 49.- Si de la fiscalizaciéon de la Cuenta Publica, aparecieran
irregularidades que permitan presumir la existencia de hechos o conductas
que produzcan un dafo o perjuicio, o ambos, a la Hacienda Publica Federal
0, en su caso, al patrimonio de los entes publicos federales o de las entidades
paraestatales federales, la Auditoria Superior de la Federacion procedera a:

I. Determinar los danos o perjuicios, 0 ambos, segun corresponda,
y fincar directamente a los responsables las responsabilidades
resarcitorias por medio de indemnizaciones y sanciones;

Il. Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de
otras responsabilidades;

lll. Promover las acciones de responsabilidad a que se refiere el

Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;
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IV. Presentar las denuncias y querellas penales, a que haya lugar,
y

V. Coadyuvar con el Ministerio Publico en los procesos penales
investigatorios y judiciales correspondientes. En estos casos, el
Ministerio Publico recabara previamente la opinién de la Auditoria
Superior de la Federacion, respecto de las resoluciones que dicte
sobre el no ejercicio o el desistimiento de la accion penal.

Capitulo 1l
Del Fincamiento de Responsabilidades Resarcitorias

Articulo 50.- Para los efectos de esta Ley incurren en responsabilidad:

I. Los servidores publicos y los particulares, personas fisicas o
morales, por actos u omisiones que causen un dafno o perjuicio,
o ambos, estimable en dinero, a la Hacienda Publica Federal o,
en su caso, al patrimonio de los entes publicos federales o de las
entidades paraestatales federales, y

ll. Los servidores publicos de la Auditoria Superior de la
Federacién, cuando al revisar la Cuenta Publica no formulen las
observaciones sobre las situaciones irregulares que detecten o
violen la reserva de informacién en los casos previstos en esta
Ley.

Articulo 51.- Las responsabilidades que conforme a esta Ley se finquen,

tienen por objeto resarcir el monto de los dafios y perjuicios estimables
en dinero que se hayan causado, a la Hacienda Publica Federal, o en su
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caso, al patrimonio de los entes publicos federales o de las entidades
paraestatales federales.

Articulo 52.- Las responsabilidades resarcitorias para obtener las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes a que
se refiere este Capitulo, se constituiran en primer término, a los
servidores publicos o a los particulares, personas fisicas o morales, que
directamente hayan ejecutado los actos o incurran en las omisiones
que las hayan originado y, subsidiariamente, y en ese orden al servidor
publico jerarquicamente inmediato que por la indole de sus funciones,
haya omitido la revisién o autorizado tales actos, por causas que
impliquen dolo, culpa o negligencia por parte de los mismos.

Seran responsables solidarios con los servidores publicos, los
particulares, persona fisica o moral, en los casos en que hayan
participado y originado una responsabilidad resarcitoria.

Articulo 53.- Las responsabilidades que se finquen a los servidores
publicos de las entidades fiscalizadas y de la Auditoria Superior de la
Federacién, no eximen a éstos ni a los particulares, personas fisicas
o morales, de sus obligaciones, cuyo cumplimiento se les exigira adn
cuando laresponsabilidad se hubiere hecho efectiva total o parcialmente.
Articulo 54.- Las responsabilidades resarcitorias senaladas, se fincaran
independientemente de las que procedan con base en otras leyes y de
las sanciones de caracter penal que imponga la autoridad judicial.

Articulo 55.- La Auditoria Superior de la Federaciéon, con base en las
disposiciones de esta Ley, formulara a las entidades fiscalizadas los
pliegos de observaciones derivados de la fiscalizacion de la Cuenta
Publica, en los que se determinara en cantidad liquida, la presunta
responsabilidad de los infractores.
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En los casos en que la irregularidad no exceda de cien veces el salario
minimo diario general vigente en el Distrito Federal en la fecha en que
se cometa la infraccién, no se formulara el pliego de observaciones
respectivo, sin perjuicio de las acciones que se promuevan ante
las instancias de control competentes para el fincamiento de
responsabilidades administrativas sancionatorias.

Articulo 56.- Las entidadesfiscalizadas, dentro de un plazoimprorrogable
de 30 dias habiles contados a partir de la fecha de recibo de los pliegos
de observaciones, deberan solventar los mismos ante la Auditoria
Superior de la Federacion.

Cuando los pliegos de observaciones no sean atendidos dentro del plazo
senalado, o bien, la documentaciéon y argumentos no sean suficientes
a juicio de la Auditoria Superior de la Federacidén para solventarlos,
ésta iniciara el procedimiento para el fincamiento de responsabilidades
resarcitorias y solicitara la intervencion de las instancias de control
competentes para que, en el ambito de su competencia, investiguen
e inicien, en su caso, el procedimiento sancionatorio por los actos u
omisiones de los servidores publicos de las entidades fiscalizadas de
los cuales pudieran desprenderse responsabilidades administrativas,
con excepcion de las responsabilidades resarcitorias.

Una vez que las instancias de control competentes cuenten con la
informacion de las auditorias practicadas por la Auditoria Superior
de la Federacion, deberan comunicar a ésta dentro de los 30 dias
habiles siguientes sobre la procedencia de iniciar el procedimiento
administrativo de responsabilidades.
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Capitulo Il
Del Procedimiento para el Fincamiento de
Responsabilidades Resarcitorias

Articulo 57.- El fincamiento de las responsabilidades resarcitorias se
sujetara al procedimiento siguiente:

I. Se citara al presunto o presuntos responsables a una audiencia
para que comparezcan personalmente o, tratAndose de personas
morales, a través de su representante legal; asimismo, para que
manifiesten lo que a su interés convenga, ofrezcan pruebas y
formulen alegatos en la audiencia respectiva relacionados con los
hechos que se les imputan y que se les dieron a conocer en el
citatorio respectivo;

Il. El oficio citatorio para audiencia se notificara personalmente
al presunto responsable con una anticipacién no menor de siete
ni mayor de quince dias habiles, a la fecha de celebracion de la
audiencia, donde se le senalara que podra asistir acompanado
de su abogado o persona de confianza. La notificacion personal
realizada con quien deba entenderse sera legalmente valida,
cuando se efectie en el domicilio respectivo o en su centro de
trabajo;

lll. La audiencia se celebrara en el lugar, dia y hora senalado
en el oficio citatorio, y en caso de que el presunto o presuntos
responsables no comparezcan sin causa justa, se tendran por
ciertos los hechos que se le imputan y por precluido su derecho
para ofrecer pruebas o formular alegatos y se resolvera con los
elementos que obren en el expediente respectivo;
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IV. En la audiencia, el presunto responsable en forma directa o a
través de su representante podra ofrecer las pruebas que a su
derecho convengan.

Desahogadas las pruebas que fueron admitidas, el presunto responsable
podra por si o a través de su defensor, formular los alegatos que a su
derecho convengan, en forma oral o escrita;

V. Una vez concluida la audiencia, la Auditoria Superior de la
Federacién procedera a elaborar y acordar el cierre de instruccién
y resolvera dentro de los noventa dias naturales siguientes, sobre
la existencia o inexistencia de responsabilidad resarcitoria y
fincara, en su caso, el pliego definitivo de responsabilidades en el
que se determine la indemnizacion resarcitoria correspondiente,
a o a las personas responsables y notificara a éstos la resolucion
y el pliego definitivo de responsabilidades, remitiendo un tanto
autégrafo del mismo a la Tesoreria de la Federacion, para el efecto
de que si en un plazo de quince dias naturales contados a partir
de la notificacion, éste no es pagado, se haga efectivo su cobro
en términos de ley, mediante el procedimiento administrativo de
ejecucion. Dicho pliego sera notificado también a las entidades
fiscalizadas involucradas, segun corresponda.

Los servidores publicos en todo momento durante el procedimiento
a que se refiere este articulo, o bien, para la interposicion del
recurso de reconsideracion a que hace referencia el articulo 69 de
esta Ley, podran consultar los expedientes administrativos donde
consten los hechos que se les imputen y obtener a su costa copias
certificadas de los documentos correspondientes, y

VI. Si durante el desahogo de la audiencia la Auditoria Superior de
la Federacion considera que no cuenta con elementos suficientes
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para resolver o advierte la existencia de elementos que impliquen
una nueva responsabilidad a cargo del presunto o presuntos
responsables o de otras personas relacionadas, podra disponer la
practica de investigaciones y citar para otras audiencias.

La Auditoria Superior de la Federacion podra senalar nuevo dia y hora
para la continuacién de la audiencia, misma que se celebrara dentro de
los siguientes diez dias naturales, a fin de resolver sobre la admisién
de pruebas y dentro de los siguientes veinte dias naturales para su
desahogo a partir de la admision, pudiéndose ampliar este ultimo plazo,
a juicio de la Auditoria Superior de la Federacion, el tiempo necesario
para el mismo efecto.

Articulo 58.- En caso de solicitud del presunto responsable para diferir
la fecha de la audiencia, ésta se acordara favorablemente por una
sola vez, si el interesado acredita fehacientemente los motivos que la
justifiquen, quedando subsistente en sus términos el oficio citatorio
y se sefnalard nuevo dia y hora para la celebracién de la audiencia,
dentro de los quince dias naturales siguientes, dejando constancia de
la notificacion respectiva en el expediente, ya sea por comparecencia o
por oficio girado al promovente.

Articulo 59.- Las actuaciones y diligencias se practicaran en dias y
horas habiles; son dias habiles todos los del ano, con excepcidén de los
sabados, domingos, el 1 de enero, el primer lunes de febrero, el tercer
lunes de marzo, el 1 de mayo, el 5 de mayo, el 16 de septiembre, el 2 de
noviembre, el tercer lunes de noviembre, el 25 de diciembre y los dias
que declare como no laborables la Auditoria Superior de la Federacion
mediante publicaciéon en el Diario Oficial de la Federacién. Son horas
habiles las comprendidas entre las 9:00 y las 18:30 horas. En caso de que
se inicie una actuacién o diligencia en horas habiles, podra concluirse
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en horas inhabiles, sin afectar su validez y sélo podra suspenderse por
causa de fuerza mayor, caso fortuito o por necesidades del servicio,
mediante el acuerdo respectivo.

Articulo 60.- Los plazos empezaran a correr a partir del dia habil siguiente
a aquél en que haya surtido efectos la notificacion correspondiente.

Las notificaciones surtiran efectos al dia habil siguiente a aquél en que
hayan sido practicadas.

Articulo 61.- En el procedimiento no se admitiran ni desahogaran
incidentes de previo y especial pronunciamiento nila prueba confesional
de las autoridades, asi como tampoco aquellas pruebas que no fueren
ofrecidas conforme a derecho, o sean contrarias a la moral o al derecho.

Articulo 62.- El importe del pliego definitivo de responsabilidades
debera ser suficiente para cubrir los danos o perjuicios, o ambos,
causados a la Hacienda Publica Federal o, en su caso, al patrimonio de
los entes publicos federales o de las entidades paraestatales federales,
y se actualizara para efectos de su pago, en la forma y términos
que establece el Cdédigo Fiscal de la Federacion en tratandose de
contribuciones.

Articulo 63.- La Auditoria Superior de la Federacion debera solicitar a
la Tesoreria de la Federacién proceda al embargo precautorio de los
bienes de los presuntos responsables a efecto de garantizar el cobro de
la sancion impuesta, s6lo cuando haya sido determinado en cantidad
liguida el monto de la responsabilidad resarcitoria respectiva.

El presunto o presuntos responsables podran solicitar la sustitucion
del embargo precautorio, por cualquiera de las garantias que establece
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el Cddigo Fiscal de la Federacién, a satisfaccion de la Tesoreria de la
Federacién.

Articulo 64.- En todas las cuestiones relativas al procedimiento no
previstas en este Capitulo, asi como en la apreciacion de las pruebas
y desahogo del recurso de reconsideracion, se observaran las
disposiciones de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y del
Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

Articulo 65.- Las multas y sanciones resarcitorias a que se refiere la
presente Ley, tendran el caracter de créditos fiscales y se fijaran en
cantidad liquida por la Auditoria Superior de la Federacién, haciéndose
efectivas conforme al procedimiento administrativo de ejecuciéon que
establece la legislacién aplicable.

Articulo 66.- La Secretaria debera informar semestralmente a la Auditoria
Superior de la Federacién y a la Comision, de los tramites que se vayan
realizando para la ejecucién de los cobros respectivos y el monto
recuperado.

Articulo 67.- El importe de las sanciones resarcitorias que se recuperen
en los términos de esta Ley, debera ser entregado, por la Secretaria a
las respectivas tesorerias de las entidades fiscalizadas de la Federacién
que sufrieron el dafo o perjuicio respectivo. Dicho importe quedara en
las tesorerias en calidad de disponibilidades y s6lo podra ser ejercido
de conformidad con lo establecido en la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

Articulo 68.- La Auditoria Superior de la Federacién podra abstenerse
de sancionar al infractor, por una sola vez, cuando lo estime pertinente,
justificando las causas de la abstencién, siempre que se trate de
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hechos que no revistan gravedad ni exista dolo, cuando lo ameriten
los antecedentes y circunstancias del infractor y el dafio causado por
éste no exceda de 2000 mil veces el salario minimo diario general
vigente en el Distrito Federal en la fecha en que cometa la infraccién.
Los infractores no podran recibir este beneficio dos veces y se haran
acreedores a un apercibimiento por escrito.

Cuando el presunto responsable cubra, antes de que se emita la
resolucion, a satisfaccion de la Auditoria Superior de la Federacion,
el importe de los dafos o perjuicios, o ambos, causados a la
Hacienda Piblica Federal o, en su caso, al patrimonio de los entes
publicos federales o de las entidades paraestatales federales, con su
actualizacién correspondiente, la Auditoria Superior de la Federacién
sobreseera el procedimiento resarcitorio.

La Auditoria Superior de la Federacion a través de su pagina de
Internet, llevara un registro publico actualizado de los servidores
publicos, particulares, personas fisicas o morales, publicas o privadas,
sancionados por resolucion definitiva firme, a través del procedimiento
resarcitorio a que se hace referencia en el presente capitulo y lo hara
del conocimiento de las instancias de control competentes.

El registro al que se hace referencia en el parrafo anterior sera
actualizado cada tres meses.

Capitulo IV
Del Recurso de Reconsideracion

Articulo 69.- Las sanciones y demas resoluciones que emita la Auditoria
Superior de la Federacion conforme a esta Ley, podran ser impugnados
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por las entidades fiscalizadas y, en su caso, por los servidores publicos
afectados adscritos a las mismas o por los particulares, personas
fisicas o morales, ante la propia Auditoria Superior de la Federacion,
mediante el recurso de reconsideracidon o bien, mediante juicio de
nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. El
recurso de reconsideracion se interpondra dentro de los 15 dias habiles
siguientes a la fecha en que surta efectos la notificacion de la sancion o
la resolucién recurrida o de ambos.

Articulo 70.- La tramitacion del recurso de reconsideracion se sujetara a
las disposiciones siguientes:

I. Se iniciara mediante escrito que contendra: la mencién de la
autoridad administrativa que emitié el acto impugnado, el nombre
y firma autdgrafa del recurrente, el domicilio que sefala para oir y
recibir notificaciones, el acto que se recurre y la fecha en que se
le notificd, los agravios que a juicio de la entidad fiscalizada y, en
su caso, de los servidores publicos, o del particular, persona fisica
o moral, les cause la sancion o resolucion impugnada, asimismo
se acompanara copia de ésta y de la constancia de notificacion
respectiva, asi como las pruebas documentales o de cualquier otro
tipo supervenientes que ofrezca y que tengan relacién inmediatay
directa con la sancién o resolucion recurrida;

Il. Cuando no se cumpla con alguno de los requisitos establecidos
en este articulo parala presentacion delrecurso dereconsideracion,
la Auditoria Superior de la Federacion prevendra por una sola vez al
inconforme para que, en un plazo de cinco dias naturales, subsane
la irregularidad en que hubiere incurrido en su presentacion.
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Unavez desahogadalaprevencién, la Auditoria Superiorde laFederacion,
en un plazo que no excedera de quince dias naturales, acordara sobre
la admision o el desechamiento del recurso. En este ultimo caso,
cuando se ubique en los siguientes supuestos: se presente fuera del
plazo senalado; el acto no sea definitivo; el escrito de impugnacion no
se encuentre firmado por el recurrente; no acompaie cualquiera de los
documentos a que se refiere la fraccién anterior; los actos impugnados
no afecten los intereses juridicos del promovente; no se exprese agravio
alguno; o si se encuentra en tramite ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa algun recurso o defensa legal o cualquier otro
medio de defensa interpuesto por el promovente, en contra de la
resoluciéon o sancién recurrida;

lll. La Auditoria Superior de la Federacion al acordar sobre la
admision de las pruebas documentales y supervenientes ofrecidas,
desechara de plano las que no fueren ofrecidas conforme a
derecho y las que sean contrarias a la moral o al derecho, y

IV. Desahogadas las pruebas, si las hubiere, la Auditoria Superior
de la Federacion examinara todos y cada uno de los agravios
hechos valer por el recurrente y emitira resolucién dentro de los
sesenta dias naturales siguientes, a partir de que declare cerrada
la instruccion, notificando dicha resolucion al recurrente dentro de
los veinte dias naturales siguientes a su emision.

El recurrente podra desistirse expresamente del recurso antes de que
se emita la resolucion respectiva, en este caso, la Auditoria Superior de
la Federacion lo sobreseera sin mayor tramite.

Articulo 71.- La resolucién que ponga fin al recurso tendra por efecto
confirmar, modificar o revocar la sancién o la resolucion impugnada.
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Articulo 72.- La interposicion del recurso suspendera la ejecucién de la
sancién o resolucién recurrida, siempre y cuando el recurrente garantice
en cualesquiera de las formas establecidas por el Codigo Fiscal de la
Federacién el pago de la sancién correspondiente.

Capitulo V
De la Prescripcion de Responsabilidades

Articulo 73.- Las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion
para fincar responsabilidades e imponer las sanciones a que se refiere
este Titulo prescribiran en cinco anos.

El plazo de prescripcion se contara a partir del dia siguiente a aquél en
que se hubiere incurrido en la responsabilidad o a partir del momento en
que hubiese cesado, si fue de caracter continuo.

En todos los casos, la prescripcidon a que alude este precepto se
interrumpira al notificarse el inicio del procedimiento establecido en el
articulo 57 de esta Ley.

Articulo 74.- Las responsabilidades de caracter civil, administrativo y
penal que resulten por actos u omisiones, prescribiran en la forma y
tiempo que fijen las leyes aplicables.

Articulo 75.- Cualquier gestion de cobro que haga la autoridad
competente al responsable, interrumpe la prescripcion de la sancién
impuesta, prescripcidon que, en su caso, comenzara a computarse a
partir de dicha gestion.
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TITULO SEXTO
Relaciones con la Camara de Diputados

Capitulo Unico
De la Comision

Articulo 76.- Para los efectos de lo dispuesto en la fraccién Il y en el
ultimo parrafo de la fraccién VI, del articulo 74 constitucional, la Camara
contara con la Comisién que tendra las atribuciones de coordinar las
relaciones entre aquéllay la Auditoria Superior de la Federacion; evaluar
el desempeno de esta ultima; constituir el enlace que permita garantizar
la debida coordinacién entre ambos érganos, y solicitarle que le informe
sobre la evolucién de sus trabajos de fiscalizacion.

Articulo 77.- Son atribuciones de la Comision:

I. Ser el conducto de comunicacion entre la Camara y la Auditoria
Superior de la Federacion;

Il. Recibir de la Mesa Directiva de la Camara o de la Comision
Permanente del Congreso de la Unién, la Cuenta Publica y turnarla
a la Auditoria Superior de la Federacion;

lll. Presentarala Comision de Presupuesto el Informe del Resultado,
su analisis respectivo y conclusiones tomando en cuenta las
opiniones que en su caso hagan las comisiones ordinarias de la
Camara;

IV. Conocer los programas estratégico y anual de actividades que
para el debido cumplimiento de sus funciones y atribuciones,
elabore la Auditoria Superior de la Federacién, asi como sus
modificaciones, y evaluar su cumplimiento;
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V. Citar, por conducto de su Mesa Directiva, al Auditor Superior
de la Federacion para conocer en lo especifico el Informe del
Resultado;

VI. Conocer y opinar sobre el proyecto de presupuesto anual
de la Auditoria Superior de la Federacion y turnarlo a la Junta
de Coordinacion Politica de la Camara para su inclusiéon en el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
siguiente ejercicio fiscal, asi como analizar el informe anual de su
ejercicio;

VII. Evaluar el desempefio de la Auditoria Superior de la Federacion
respecto al cumplimiento de su mandato, atribuciones y ejecucién
de las auditorias y proveer lo necesario para garantizar su
autonomia técnica y de gestion.

La evaluacion del desempeno tendra por objeto conocer si la entidad de
fiscalizacion cumple con las atribuciones que conforme a la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y esta Ley le corresponden;
el efecto o la consecuencia de la accion fiscalizadora en la gestidon
financiera y el desempefio de las entidades fiscalizadas, en los resultados
de los programas y proyectos autorizados en el Presupuesto, y en la
administracion de los recursos publicos federales que ejerzan;

VIIl. Presentar a la Camara la propuesta de los candidatos a ocupar
el cargo de Auditor Superior de la Federacién, asi como la solicitud
de su remocion, en términos de lo dispuesto por el cuarto parrafo

del articulo 79 constitucional;

IX. Proponer al Pleno de la Camara al Titular de la Unidad y los
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recursos materiales, humanos y presupuestarios con los que debe
contar la propia unidad;

X. Proponer al Pleno de la Camara el Reglamento Interior de la
Unidad;

XI. Aprobar el programa de actividades de la Unidad y requerirle
todo tipo de informacion relativa a sus funciones; de igual forma,
aprobar politicas, lineamientos y manuales que la Unidad requiera
para el ejercicio de sus funciones;

Xll. Ordenar a la Unidad la practica de auditorias a la Auditoria
Superior de la Federacion;

Xlll. Aprobar los indicadores que utilizara la Unidad para la
evaluacién del desempeno de la Auditoria Superior de la Federacién
y, en su caso, los elementos metodoldgicos que sean necesarios
para dicho efecto y los indicadores de la Unidad;

XIV. Conocer el Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la
Federacion, y

XV. Las demas que establezcan esta Ley y demas disposiciones
legales aplicables.

Articulo 78.- La Comision presentara directamente a la Auditoria Superior
de la Federacién un informe que contenga las observaciones y las
recomendaciones que se deriven del ejercicio de las atribuciones que
esta Ley le confiere en materia de evaluacién de su desempefio a mas
tardar el 30 de mayo del afo en que presente el Informe del Resultado.
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La Auditoria Superior de la Federaciéon dara cuenta de su atencion al
presentar el Informe del Resultado del ejercicio siguiente.

TiTULO SEPTIMO
Organizacion de la Auditoria Superior de la
Federacion

Capitulo |
Integracion y Organizacion

Articulo 79.- Al frente de la Auditoria Superior de la Federacion habra
un Auditor Superior de la Federacién designado conforme a lo previsto
por el parrafo cuarto del articulo 79 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara.

Articulo 80.- La designacién del Auditor Superior de la Federacion se
sujetara al procedimiento siguiente:

I. La Comision formulara la convocatoria publica correspondiente,
a efecto de recibir durante un periodo de diez dias naturales
contados a partir de la fecha de publicaciéon de la convocatoria,
las solicitudes para ocupar el puesto de Auditor Superior de la
Federacion;

Il. Concluido el plazo anterior y recibidas las solicitudes con los
requisitos y documentos que sefale la convocatoria, la Comision,
dentro de los cinco dias naturales siguientes, procedera a la
revisidon y analisis de las mismas;
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lll. Del andlisis de las solicitudes los integrantes de la Comision
entrevistaran por separado para la evaluacién respectiva y dentro
de los cinco dias naturales siguientes, a los candidatos que, a su
juicio, considere idéneos para la conformacion de una terna;

IV. Conformada la terna, en un plazo que no debera exceder de
tres dias naturales, la Comision formulara su dictamen, a fin de
proponer al Pleno los tres candidatos, para que éste proceda,
en los términos del articulo anterior, a la designaciéon del Auditor
Superior de la Federacidn, y

V. La persona designada para ocupar el cargo, protestara ante el
Pleno de la Camara.

Articulo 81.- En caso de que ninguin candidato de la terna propuesta en
el dictamen para ocupar el cargo de Auditor Superior de la Federacion,
haya obtenido la votacidon de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara, se volvera a someter una nueva propuesta
en los términos del articulo anterior. Ningln candidato propuesto en el
dictamen rechazado por el Pleno podra participar de nueva cuenta en
el proceso de seleccion.

Articulo 82.- El Auditor Superior de la Federacién durara en el encargo
ocho anosy podra ser nombrado nuevamente porunasolavez. Podraser
removido por la Camara por las causas graves a que se refiere el articulo
93 de esta Ley, con la misma votacién requerida para su nombramiento,
asi como por las causas y conforme a los procedimientos previstos
en el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Si esta situacion se presenta estando en receso la Camara,
la Comision Permanente podra convocar a un periodo extraordinario
para que resuelva en torno a dicha remocion.
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Articulo 83.- Durante el receso de la Camara, el Auditor Especial que
corresponda conforme al Reglamento Interior de la Auditoria Superior
de la Federacion, ejercera el cargo hasta en tanto dicha Camara designe
al Auditor Superior de la Federacién en el siguiente periodo de sesiones.

El Auditor Superior de la Federacién sera suplido en sus ausencias
temporales por los auditores especiales, por el Titular de la Unidad de
Asuntos Juridicos y por el Titular de la Unidad General de Administracion
en el orden que sefale el Reglamento Interior de la Auditoria Superior
de la Federacion. En caso de falta definitiva, la Comision dara cuenta a
la Camara para que designe, en términos del articulo 80 de esta Ley, al
Auditor que concluira el encargo.

Articulo 84.- Para ser Auditor Superior de la Federacidén se requiere
satisfacer los siguientes requisitos:

I. Ser ciudadano mexicano por nacimiento y no adquirir otra
nacionalidad, en pleno ejercicio de sus derechos civiles y politicos;

Il. Tener por lo menos treinta y cinco anos cumplidos el dia de la
designacion;

lll. Gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por
delito intencional que amerite pena corporal de mas de un ano de
prisién. Sin perjuicio de lo anterior, si se tratara de robo, fraude,
falsificaciéon, abuso de confianza u otro que afecte seriamente la
buena fama, inhabilitara para el cargo cualquiera que haya sido la
pena;

IV. Haber residido en el pais durante los dos afnos anteriores al dia
de la designacién;
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V. No haber sido Secretario de Estado, Procurador General de la
Republica o de Justicia del Distrito Federal, Senador, Diputado
Federal, Gobernador de algun Estado o Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, ni dirigente de algun partido politico, ni haber sido
postulado para cargo de eleccion popular durante el ano previo al
dia de su nombramiento;

VI. Contar al momento de su designacidén con una experiencia de
diez anos en actividades o funciones relacionadas con el control y
fiscalizacién del gasto publico, politica presupuestaria; evaluacién
del gasto publico, del desempeno y de politicas publicas;
administracién financiera, o manejo de recursos;

VIl. Contar el dia de su designacion, con titulo de antigliiedad
minima de diez afos, y cédula profesional de contador publico,
licenciado en derecho o abogado, licenciado en economia,
licenciado en administracién o cualquier otro titulo profesional
relacionado con las actividades de fiscalizacion expedidos por
autoridad o institucién legalmente facultada para ello, y

VIIl. No haber sido inhabilitado para desempefar un empleo, cargo
0 comision en el servicio publico, ni removido de algun cargo del
sector publico o privado.

Articulo 85.- El Auditor Superior de la Federacion tendra las siguientes
atribuciones:

I. Representar a la Auditoria Superior de la Federacion ante las

entidades fiscalizadas, autoridades federales y locales, entidades
federativas, municipios, 6érganos politico-administrativos de las
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demarcaciones territoriales del Distrito Federal y demas personas
fisicas y morales, publicas o privadas;

Il. Elaborar el proyecto de presupuesto anual de la Auditoria
Superior de la Federacion atendiendo a las previsiones del ingreso
y del gasto publico federal y las disposiciones aplicables;

lll. Administrar los bienes y recursos a cargo de la Auditoria
Superior de la Federacion y resolver sobre la adquisicion y
enajenacion de bienes muebles y la prestacién de servicios de la
entidad de fiscalizacion, sujetandose a lo dispuesto en el articulo
134 Constitucional, sus leyes reglamentarias y a lo previsto
en la Ley General de Bienes Nacionales, asi como gestionar la
incorporacién, destino y desincorporacién de bienes inmuebles
del dominio publico de la Federacién, afectos a su servicio;

IV. Aprobar el programa anual de actividades; asi como el plan
estratégico de la Auditoria Superior de la Federaciéon por un
plazo minimo de 3 anos, y el programa anual de auditorias para la
fiscalizaciéon de la Cuenta Publica respectiva;

V. Expedir de conformidad con lo establecido en esta Ley y hacerlo
del conocimiento de la Comision, el Reglamento Interior de la
Auditoria Superior de la Federacion, en el que se distribuiran las
atribuciones a sus unidades administrativas y sus titulares, ademas
de establecer la forma en que deberan ser suplidos estos ultimos
en sus ausencias, su organizacion interna y funcionamiento,
debiendo publicarlo en el Diario Oficial de la Federacion;

VI. Expedir los manuales de organizacion y procedimientos que
se requieran para la debida organizacion y funcionamiento de la
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Auditoria Superior de la Federacién, los que deberan ser conocidos
previamente por la Comisién y publicados en el Diario Oficial de la
Federacion.

Asimismo, expedir las normas para el ejercicio, manejo y aplicacion del
presupuesto de la Auditoria Superior de la Federacion, ajustandose a las
disposiciones aplicables del Presupuesto de Egresos de la Federacion
y de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi
como informando a la Comision sobre el ejercicio de su presupuesto en
términos del articulo 85, fraccion XVIII de esta Ley, y cuando la Comisién
le requiera informacién adicional;

VIl. Nombrar al personal de mando superior de la Auditoria Superior
de la Federacion;

VIIl. Expedir aquellas normas y disposiciones que esta Ley
le confiere a la Auditoria Superior de la Federaciéon; asi como
establecer los elementos que posibiliten la adecuada rendicién
de cuentas y la practica idonea de las auditorias, tomando
en consideracion las propuestas que formulen las entidades
fiscalizadas y las caracteristicas propias de su operacion;

IX. Ser el enlace entre la Auditoria Superior de la Federacién y la
Comisioén;

X. Solicitar a las entidades fiscalizadas, servidores publicos, y alos

particulares, sean éstos personas fisicas o morales, la informacioén
que con motivo de la fiscalizacion de la Cuenta Publica se requiera;
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XI. Solicitar a las entidades fiscalizadas el auxilio que necesite para
el ejercicio expedito de las funciones de revision y fiscalizacion
superior;

XIl. Ejercer las atribuciones que corresponden a la Auditoria
Superior de la Federacién en los términos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la presente Ley y
del Reglamento Interior de la propia Auditoria Superior de la
Federacion;

XIll. Tramitar, instruir y resolver el recurso de reconsideracion
interpuesto en contra de sus resoluciones y sanciones que emita
conforme a esta Ley;

XIV. Recibir de la Comision la Cuenta Publica para su revision y
fiscalizacién superior;

XV. Formular y entregar a la Camara, por conducto de la Comisién,
el Informe del Resultado a mas tardar el 20 de febrero del ano
siguiente de la presentacion de la Cuenta Publica Federal;

XVI. Resolver el procedimiento para el fincamiento de
responsabilidades resarcitorias previsto en esta Ley;

XVII. Concertar y celebrar, en los casos que estime necesario,
convenios con las entidades fiscalizadas, legislaturas locales,
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, las entidades de
fiscalizacidén superior de las entidades federativas, municipios y
6rganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales
en el Distrito Federal, con el propésito de apoyar y hacer mas
eficiente lafiscalizacion, sin detrimento de su facultad fiscalizadora,
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la que podra ejercer de manera directa; asi como convenios de
colaboracion con los organismos nacionales e internacionales
que agrupen a entidades de fiscalizacion superior homélogas
o con éstas directamente, con el sector privado y con colegios
de profesionales, instituciones académicas e instituciones de
reconocido prestigio de caracter multinacional;

XVIII. Dar cuenta comprobada ala Camara, através de la Comisién,
de la aplicacién de su presupuesto aprobado, dentro de los treinta
primeros dias del mes siguiente al que corresponda su ejercicio;

XIX. Solicitar ante las autoridades competentes el cobro de las
multas y sanciones resarcitorias que se impongan en los términos
de esta Ley;

XX. Expedir la politica de remuneraciones, prestaciones y
estimulos del personal de confianza de la Auditoria Superior de
la Federacion, observando lo aprobado en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién correspondiente y a las disposiciones
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;

XXI. Elaborar para su envio a la Comisién el plan estratégico de la
Auditoria Superior de la Federacién, y

XXIl. Las demas que sehale esta Ley y demas disposiciones
legales aplicables.

De las atribuciones previstas a favor del Auditor Superior de la
Federacion en esta Ley, s6lo las mencionadas en las fracciones Ii, IV, V,
VI, VI, VIII, X, X1V, XV, XVIII, XX y XXI de este articulo son de ejercicio
exclusivo del Auditor Superior y, por tanto, no podran ser delegadas.
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Articulo 86.- El Auditor Superior de la Federacion sera auxiliado en sus
funciones por los auditores especiales, asi como por los titulares de
unidades, directores generales, auditores y demas servidores publicos
que al efecto senale el Reglamento Interior de la Auditoria Superior de
la Federacion, de conformidad con el presupuesto autorizado. En dicho
Reglamento se asignaran las facultades y atribuciones previstas en esta
Ley.

Articulo 87.- Para ejercer el cargo de Auditor Especial se deberan cumplir
los siguientes requisitos:

I. Ser ciudadano mexicano, en pleno ejercicio de sus derechos
civiles y politicos;

Il. Tener por lo menos treinta y dos anos cumplidos al dia de su
designacioén;

lll. Cumplir los requisitos sefalados en las fracciones lll a V y VIII
del articulo 84 de esta Ley;

IV. Contar, el dia de su designacion, con antigiiedad minima de
siete anos, con titulo y cédula profesional de contador publico,
licenciado en derecho, abogado, licenciado en economia,
licenciado en administracion o cualquier otro titulo y cédula
profesional relacionado con las actividades de fiscalizacion,
expedido por autoridad o institucién legalmente facultada para
ello, y

V. Contar al momento de su designacién con una experiencia de
siete afnos en actividades o funciones relacionadas con el control y
fiscalizacién del gasto publico, politica presupuestaria; evaluacion
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del gasto publico, del desempeno y de politicas publicas;
administracién financiera, o manejo de recursos.

Articulo 88.- Sin perjuicio de su ejercicio por el Auditor Superior de la
Federacién o de cualquier otro servidor publico, conforme al Reglamento
Interior de la Auditoria Superior de la Federacion, corresponde también
a los auditores especiales las facultades siguientes:

I. Planear, conforme a los programas aprobados por el Auditor
Superior de la Federacién, las actividades relacionadas con la
revision de la Cuenta Publica y elaborar los andlisis tematicos que
sirvan de insumos para la preparacion del Informe del Resultado;

Il. Revisar la Cuenta Publica que se rinda en términos de esta Ley;

lll. Requerir a las entidades fiscalizadas y a los terceros que
hubieren celebrado operaciones con aquéllas, la informacién
y documentacidén que sea necesaria para realizar la funcién de
fiscalizacion;

IV. Ordenar y realizar auditorias a las entidades fiscalizadas
conforme al programa aprobado por el Auditor Superior de la
Federacion;

V. Designar a los auditores encargados de practicar las auditorias
a su cargo o, en su caso, celebrar los contratos de prestacion de

servicios a que se refiere el articulo 22 de esta Ley;

VI. Revisar, analizar y evaluar la informacién programatica incluida
en la Cuenta Pubilica;
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VII. Solicitar la presencia de los representantes de las entidades
fiscalizadas en la fecha y lugar que se les sefale, para celebrar
las reuniones en las que se les de a conocer la parte que les
corresponda de los resultados y, en su caso, observaciones
preliminares de las auditorias que se les practicaron;

VIIl. Formular los resultados y las observaciones que se deriven
de las auditorias que se practiquen, incluyendo recomendaciones
y acciones promovidas, las que remitira, segin proceda, a las
entidades fiscalizadas en los términos de esta Ley;

IX. Participar en los procedimientos para el fincamiento de las
responsabilidades resarcitorias, en los términos que establezca el
Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion;

X. Tramitar, instruir y resolver el recurso de reconsideracion
interpuesto en contra de las sanciones y resoluciones que emitan
conforme a esta Ley;

Xl. Elaborar dictamen técnico que integre la documentacion y
comprobacion necesaria para promover las acciones legales en
el ambito penal y del juicio politico que procedan, como resultado
de las irregularidades que se detecten en la revision o auditorias
que se practiquen;

Xll. Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de
otras responsabilidades en que incurran los servidores publicos
de las entidades fiscalizadas;

Xlll. Solventar o dar por concluidas las observaciones,
recomendaciones y acciones promovidas y en el caso de las
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promociones de responsabilidades administrativas sancionatorias,
denuncias penales y de juicio politico, independientemente de que
determinen su conclusién conforme a las disposiciones aplicables,
solicitar a las autoridades ante quienes se envio la promocioén o se
presenté la denuncia informen sobre la resolucion definitiva que
se determine o que recaiga en este tipo de asuntos;

XIV. Formular el proyecto de Informe del Resultado, asi como de
los demas documentos que se le indique, y

XV. Las demas que senale la Ley, el Reglamento Interior de la
Auditoria Superior de la Federacién y demas disposiciones
aplicables.

Articulo 89.- La Auditoria Superior de la Federacion contara con
una Unidad de Asuntos Juridicos, cuyo titular tendra las siguientes
atribuciones:

I. Asesorar en materia juridica al Auditor Superior de la Federacion
y a los auditores especiales, asi como actuar como su érgano de
consulta;

Il. Auxiliar en el tramite e instruccion de recurso de reconsideracion
previsto en esta Ley y someter el proyecto de resolucién a
consideracion del servidor publico que haya emitido el acto
recurrido;

lll. Ejercitar las acciones judiciales, civiles y contencioso-
administrativas en los juicios en los que la Auditoria Superior de la
Federacién sea parte, contestar demandas, presentar pruebas y
alegatos, y actuar en defensa de los intereses juridicos de la propia
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Auditoria Superior de la Federacién, dando el debido seguimiento
a los procesos y juicios en que actte;

IV. Representar a la Auditoria Superior de la Federacion ante el
Tribunal Federal de Conciliacidon y Arbitraje en los conflictos que
se susciten con motivo de la aplicacion de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado;

V. Presentar directamente o por conducto de la direccion general
respectiva, conforme a lo que establezca el Reglamento Interior de
la Auditoria Superior de la Federacion, las denuncias penales o de
juicio politico que procedan, como resultado de las irregularidades
detectadas por los Titulares de las Unidades Administrativas
Auditoras con motivo de la fiscalizacién de la Cuenta Publica, con
apoyo en los dictamenes técnicos respectivos elaborados por
dichos Titulares;

VI. Asesorar a las Unidades Administrativas Auditoras en el
levantamiento de las actas administrativas que procedan con
motivo de las auditorias que practique la Auditoria Superior de la
Federacion;

VII. Participar en los procedimientos para el fincamiento de las
responsabilidades resarcitorias, en los términos que establezca el
Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion;
VIIl. Tramitar, instruir y resolver el recurso de reconsideracion
interpuesto en contra de las sanciones y resoluciones que emita
conforme a esta Ley;

IX. Revisar los aspectos legales concretos, por conducto de la
direccién general respectiva, conforme a lo que establezca el
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Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion,
que le soliciten las unidades administrativas auditoras, sobre
los dictamenes técnicos que requieran para promover acciones
derivadas de la fiscalizacion de la Cuenta Publica;

X. Ordenar y realizar auditorias a las entidades fiscalizadas
conforme al programa aprobado por el Auditor Superior de la
Federacién, y

XI. Las demas que senale la Ley y otras disposiciones aplicables.

Articulo 90.- La Auditoria Superior de la Federacién contara con
una Unidad General de Administracion que le proveera de servicios
administrativos cuyo titular tendra las siguientes atribuciones:

. Administrar los recursos financieros, humanos y materiales
de la Auditoria Superior de la Federacion de conformidad con
las disposiciones legales y reglamentarias que la rijan y con
las politicas y normas emitidas por el Auditor Superior de la
Federacion;

Il. Prestar los servicios que en general se requieran para el debido
funcionamiento de las instalaciones en que se encuentre operando
la propia Auditoria Superior de la Federacion;

lll. Preparar el anteproyecto de presupuesto anual de la Auditoria
Superior de la Federaciéon, ejercer y glosar el ejercicio del
presupuesto autorizado y elaborar la cuenta comprobada de
su aplicacién, asi como implantar y mantener un sistema de
contabilidad de la institucidn que permita registrar el conjunto de
operaciones que requiera su propia administracion;
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IV. Nombrar al demas personal de la Auditoria Superior de la
Federacion;

V. Adquirir los bienes y servicios y celebrar los contratos que
permitan suministrar los recursos materiales que solicitan sus
unidades administrativas para su debido funcionamiento, y

VI. Las demas que le senale el Auditor Superior de la Federaciony
las disposiciones legales y administrativas aplicables.

Articulo 91.- El Auditor Superior de la Federacién y los auditores
especiales durante el ejercicio de su cargo, tendran prohibido:

I. Formar parte de partido politico alguno, participar en actos
politicos partidistas y hacer cualquier tipo de propaganda o
promocion partidista;

Il. Desempenar otro empleo, cargo o comisidén en los sectores
publico, privado o social, salvo los no remunerados en asociaciones
cientificas, docentes, artisticas, de beneficencia, o Colegios de
Profesionales en representacion de la Auditoria Superior de la
Federacion, y

lll. Hacer del conocimiento de terceros o difundir de cualquier
forma, la informacién confidencial o reservada que tenga bajo su
custodia la Auditoria Superior de la Federacion para el ejercicio de
sus atribuciones, la cual debera utilizarse sélo para los fines a que
se encuentra afecta.

Articulo 92.- El Auditor Superior de la Federacién podra ser removido de
sSu cargo por las siguientes causas graves de responsabilidad:
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I. Ubicarse en los supuestos de prohibicién establecidos en el
articulo anterior;

Il. Utilizar en beneficio propio o de terceros la documentacion e
informacidén confidencial en los términos de la presente Ley y sus
disposiciones reglamentarias;

lll. Dejar, sin causa justificada, de fincar indemnizaciones o
aplicar sanciones pecuniarias, en el ambito de su competencia
y en los casos previstos en la Ley, cuando esté debidamente
comprobada la responsabilidad e identificado el responsable
como consecuencia de las revisiones e investigaciones que en el
ejercicio de sus atribuciones realicen;

IV. Ausentarse de sus labores por mas de un mes sin mediar
autorizacion de la Camara;

V. Abstenerse de presentar en el aio correspondiente y en los
términos de la presente Ley, sin causa justificada, el Informe del
Resultado;

VI. Sustraer, destruir, ocultar o utilizar indebidamente la
documentacién e informacidén que por razén de su cargo tenga a
su cuidado o custodia o que exista en la Auditoria Superior de la
Federacién, con motivo del ejercicio de sus atribuciones;

VII. Aceptar la injerencia de los partidos politicos en el ejercicio
de sus funciones y de esta circunstancia, conducirse con
parcialidad en el proceso de revisién de la Cuenta Publica y en
los procedimientos de fiscalizacién e imposicion de sanciones a
que se refiere esta Ley, y
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VIIl. Obtener una evaluacién del desempeno poco satisfactoria
sin justificacion, a juicio de la Comision, durante dos ejercicios
consecutivos.

Articulo 93.- La Camara dictaminara sobre la existencia de los motivos
de la remocion del Auditor Superior de la Federaciéon por causas graves
de responsabilidad, y debera dar derecho de audiencia al afectado. La
remocion requerira del voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes.

Los auditores especiales podran ser removidos por las causas graves a
que se refiere el articulo anterior, por el Auditor Superior de la Federacion.

Articulo 94.- El Auditor Superior de la Federacion y los auditores
especiales solo estaran obligados a absolver posiciones o rendir
declaracion en juicio, en representacion de la Auditoria Superior de
la Federacién o en virtud de sus funciones, cuando las posiciones y
preguntas se formulen por medio de oficio expedido por autoridad
competente, misma que contestaran por escrito dentro del término
establecido por dicha autoridad.

Articulo 95.- El Auditor Superior de la Federacion podra adscribir
organicamente las unidades administrativas establecidas en el
Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion. Los
acuerdos en los cuales se deleguen facultades o se adscriban unidades
administrativas se publicaran en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo 96.- La Auditoria Superior de la Federacion contara con un
servicio fiscalizador de carrera, debiendo emitir para ese efecto un
estatuto que debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacion y
que establezca como minimo:
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I. Incluird como minimo y sin excepcién al personal que lleve a
cabo las auditorias y demas plazas y categorias que la Auditoria
Superior de la Federacion determine;

Il. Lacontratacién del personal del servicio sera mediante concurso
publico, sujeto a procedimientos y requisitos para la seleccion,
ingreso, aplicacién de examenes y evaluaciones transparentes;

lll. Los procedimientos y requisitos para la promocién de sus
integrantes, que deberan tomar en cuenta, su capacidad,
conocimientos, eficiencia, calidad y desempeno, asi como la
aplicacion de los examenes respectivos, y

IV. El personal del servicio tendra garantizada su permanencia
en la Auditoria Superior de la Federacion siempre y cuando
acredite las evaluaciones de conocimientos y desempefio que se
determinen y cumpla los planes de capacitaciéon y actualizacién.
Los procedimientos y requisitos para la permanenciay en su caso,
para la promocion de sus integrantes, deberan tomar en cuenta
su capacidad, nivel de especializacidén, conocimientos, eficiencia,
capacitacion, desempeno y resultados de los examenes, entre
otros.

Articulo 97.- La Auditoria Superior de la Federacion elaborara su
proyecto de presupuesto anual que contenga, de conformidad con
las previsiones de gasto, los recursos necesarios para cumplir con su
encargo, el cual sera remitido por el Auditor Superior de la Federacién a
la Comision amas tardar el 15 de agosto, para su inclusion en el proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el siguiente ejercicio
fiscal. La Auditoria Superior de la Federacion ejercera autbnomamente
su presupuesto aprobado con sujecién a las disposiciones de la Ley
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Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, el Presupuesto
de Egresos de la Federacion correspondiente y las demas disposiciones
que resulten aplicables.

La Auditoria Superior de la Federacion publicara en el Diario Oficial de
la Federacién su normatividad interna conforme a las disposiciones
legales aplicables.

Articulo 98.- Los servidores publicos de la Auditoria Superior de la
Federacidn se clasifican en trabajadores de confianza y trabajadores de
base, y se regiran por el Apartado B del articulo 123 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado.

Articulo 99.- Son trabajadores de confianza: El Auditor Superior de
la Federacion, los auditores especiales, los titulares de las unidades
previstas en esta Ley, los directores generales, los auditores, los mandos
medios y los demas trabajadores que tengan tal caracter conforme a lo
previsto en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y el
Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacién.

Son trabajadores de base los que desempefian labores en puestos no
incluidos en el parrafo anterior y que estén previstos con tal caracter en
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

Articulo 100.- La relacion juridica de trabajo se entiende establecida
entre la Auditoria Superior de la Federacién, a través de su Auditor
Superior de la Federacion y los trabajadores a su servicio para todos
los efectos.
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Capitulo Il
De la Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion

Articulo 101.- El Auditor Superior de la Federacién, los auditores
especiales y los demas servidores publicos de la Auditoria Superior
de la Federacién en el desempefo de sus funciones, se sujetaran a la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos y a las demas disposiciones legales aplicables.

Articulo 102.- Para el efecto de apoyar a la Comisién en el cumplimiento
de sus atribuciones existira la Unidad, encargada de vigilar el estricto
cumplimiento de las funciones a cargo de los servidores publicos de la
Auditoria Superior de la Federacion, la cual formara parte de la estructura
de la Comision.

La Unidad podra aplicar, en su caso, las medidas disciplinarias y
sanciones administrativas previstas en el marco juridico y proporcionar
apoyo técnico a la Comision en la evaluacién del desempeno de la
Auditoria Superior de la Federacion.

Articulo 103.- La Unidad tendra las siguientes atribuciones:
I. Vigilar que los servidores publicos de la Auditoria Superior de
la Federacion se conduzcan en términos de lo dispuesto por esta
Ley y demas disposiciones legales aplicables;
Il. Practicar, por si o a través de auditores externos, auditorias para
verificar el desempefio y el cumplimiento de metas e indicadores

de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como la debida
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aplicacion de los recursos a cargo de ésta con base en el programa
anual de trabajo que aprueba la Comision;

lll. Recibir quejas y denuncias derivadas del incumplimiento de
las obligaciones por parte del Auditor Superior de la Federacién,
auditores especiales y demas servidores publicos de la Auditoria
Superior de la Federacion, iniciar investigaciones y, en su caso, con
la aprobaciéon de la Comision, fincar las responsabilidades a que
hubiere lugar e imponer las sanciones que correspondan, en los
términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos;

IV.Conoceryresolver,conlaaprobaciéndelaComisidénelrecursode
revocacion que interpongan los servidores publicos sancionados
conforme a lo dispuesto por la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos;

V. Realizar la defensa juridica de las resoluciones que se emitan
ante las diversas instancias jurisdiccionales;

VI. Participar en los actos de entrega recepcién de los servidores
publicos de mando superior de la Auditoria Superior de la
Federacion;

VII. A instancia de la Comision, presentar denuncias o querellas
ante la autoridad competente, en caso de detectar conductas
presumiblemente constitutivas de delito, imputables a los
servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion;
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VIII. Llevar el registro y andlisis de la situacién patrimonial de
los servidores publicos adscritos a la Auditoria Superior de la
Federacion;

IX. Conocer y resolver de las inconformidades que presenten
los proveedores o contratistas, por el incumplimiento de las
disposiciones de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico y de la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas;

X. Auxiliar a la Comisioén en la elaboracién de los analisis y las
conclusiones del Informe del Resultado y demas documentos que
le envie la Auditoria Superior de la Federacion;

Xl. Proponer a la Comisidn los sistemas de evaluacion del
desempeno de la propia Unidad y los que utilice para evaluar a
la Auditoria Superior de la Federacion, asi como los sistemas de
seguimiento a las observaciones y acciones que promuevan tanto
la Unidad como la Comision;

XIl. En general, coadyuvar y asistir a la Comisién en el cumplimiento
de sus atribuciones, y

XIll. Las demas que le atribuyan expresamente las disposiciones
legales y reglamentarias aplicables.

Las entidades fiscalizadas tendran la facultad de formular queja ante
la Unidad sobre los actos del Auditor Superior de la Federacién que
contravengan las disposiciones de esta Ley, en cuyo caso la Unidad
sustanciara la investigacion preliminar por via especial, para dictaminar
si ha lugar a iniciar el procedimiento de remocion a que se refiere este
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ordenamiento, o bien el previsto en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, notificando al quejoso el
dictamen correspondiente, previa aprobacién de la Comision.

Articulo 104.- El titular de la Unidad sera propuesto por la propia
Comisién y designado por la Camara, mediante el voto mayoritario
de sus miembros presentes en la sesién respectiva, debiendo cumplir
los requisitos que esta Ley establece para el Auditor Superior de la
Federacion.

Articulo 105.- Eltitular de laUnidad seraresponsable administrativamente
ante la propia Camara, a la cual debera rendir un informe anual de su
gestién, con independencia de que pueda ser citado extraordinariamente
por ésta, cuando asi se requiera, para dar cuenta del ejercicio de sus
funciones.

Articulo 106.- Son atribuciones del titular de la Unidad:

I. Planear y programar auditorias a las diversas areas que integran
la Auditoria Superior de la Federacion;

Il. Requerir a las unidades administrativas de la Auditoria Superior
de la Federacion la informacidén necesaria para cumplir con sus

atribuciones;

lll. Expedir certificaciones de los documentos que obren en los
archivos de la Unidad, y

IV. Las demas que le atribuyan expresamente las disposiciones
legales y reglamentarias aplicables.
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Articulo 107.- Para el ejercicio de las atribuciones que tiene conferidas la
Unidad, contara con los servidores publicos, las unidades administrativas
y los recursos econémicos que a propuesta de la Comisién apruebe la
Camara y se determinen en el presupuesto de la misma.

El reglamento de la Unidad que expida la Camara establecera la
competencia de las areas a que alude el parrafo anterior y aquellas
otras unidades administrativas que sean indispensables para el debido
funcionamiento de la misma.

Articulo 108.- Los servidores publicos de la Unidad deberan cumplir
los perfiles académicos de especialidad que se determinen en su
Reglamento, preferentemente en materias de fiscalizacién, evaluacion
del desempefio y control.

El ingreso a la Unidad sera mediante concurso publico.
TiTULO OCTAVO
Contraloria Social
Capitulo Unico
Articulo 109. La Comision recibira peticiones, solicitudes y denuncias
fundadas y motivadas por la sociedad civil, las cuales podran ser
consideradas por la Auditoria Superior de la Federacién en el programa

anual de auditorias, visitas e inspecciones y cuyos resultados deberan
ser considerados en el Informe del Resultado.
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Articulo 110. La Comisidn recibira de parte de la sociedad opiniones,
solicitudes y denuncias sobre el funcionamiento de la fiscalizacién que
ejerce la Auditoria Superior de la Federacion a efecto de participar,
aportar y contribuir a mejorar el funcionamiento de la revisién de la
cuenta publica.

ARTICULOS TRANSITORIOS

Primero.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente al de
su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién, y se aplicara lo
dispuesto en los articulos transitorios siguientes.

Segundo.- A partir de la entrada en vigor de esta Ley, se abroga la
Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el dia veintinueve de diciembre del afo dos
mil, con sus reformas y adiciones, sin perjuicio de que los asuntos que
se encuentren en tramite o en proceso en la Auditoria Superior de la
Federacién al entrar en vigor la Ley materia del presente Decreto, se
seguiran tramitando hasta su conclusion en términos de la referida Ley
de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Tercero.- Las fechas aplicables para la presentacion de la Cuenta Publica
y el Informe del Resultado, entraran en vigor a partir de la Cuenta Publica
correspondiente al ejercicio fiscal 2008.

Cuarto.- La Auditoria Superior de la Federacién debera actualizar vy,
en su caso, publicar la normatividad que conforme a sus atribuciones
deba expedir en un plazo no mayor a 180 dias contados a partir de la
publicacién del presente Decreto.
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Quinto.- Las disposiciones juridicas que contravengan o se opongan a
la presente reforma quedan derogadas.

Sexto.- La Auditoria Superior de la Federacion y la Unidad deberan
actualizar sus reglamentos interiores conforme a lo previsto en esta Ley
en un plazo no mayor a 90 dias contados a partir de la publicacion del
presente Decreto.

Séptimo.- Las referencias que se hagan en otras leyes y disposiciones
administrativas a la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion,
se tendran por realizadas a la Ley que se expide mediante el presente
Decreto.

Octavo.- Para efectos del ejercicio fiscal 2009, el segundo informe
trimestral a que se refiere el articulo 7 de esta ley, sera elaborado con
base en la informacién disponible a la fecha de cierre de dicho informe,
pudiéndose incluir el gasto devengado de forma preliminar.

Noveno.- Los convenios de colaboracion que se hubieren celebrado
con anterioridad a la entrada en vigor de este decreto, por la Auditoria
Superior de la Federacion con las entidades fiscalizadas y demas
personas fisicas o0 morales y privadas, nacionales y extranjeras,
conservaran su valor y eficacia.

México, D.F., a 30 de abril de 2009.- Dip. Cesar Horacio Duarte Jaquez,
Presidente.- Sen. Gustavo Enrique Madero Munoz, Presidente.- Dip.
Maria Eugenia Jimenez Valenzuela, Secretaria.- Sen. Claudia Sofia
Corichi Garcia, Secretaria.- Rubricas.”

En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccion | del Articulo 89 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su
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debida publicacion y observancia, expido el presente Decreto en
la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México,
Distrito Federal, a veintiocho de mayo de dos mil nueve.- Felipe de
Jesus Calderdn Hinojosa.- Rubrica.- El Secretario de Gobernacion, Lic.
Fernando Francisco Gomez Mont Urueta.- Rubrica.
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Analisis Comparativo de Valores Eticos

Pedro Aristeo Alvarez Maldonado*

Un referente hoy en dia es sin lugar a dudas el
compromiso politico con la ética de los servidores
publicos y desde luego desde la dptica del gobierno,
hay implicaciones éticas, politicas e institucionales
que es conveniente destacar. Toda oferta de
gobierno es portadora de valores éticos desde el
momento en que se formula con acento positivo.
Si la ética concierne a coédigos y normas que se
orientan a lograr conductas ejemplares por cuanto a
honradez, eficiencia, responsabilidad y congruencia,
los gobernantes tienen el reto de cumplirlos para
aumentar el prestigio de las instituciones que tienen
a su cargo. Cuando el buen ejemplo prevalece en
la vida publica, los bonos politicos estan a la alza y
ello significa que tienen aceptacion significativa para
fortalecer su mandato.!

Cualquier mejora en la operacion de los organismos
publicos, apoyada en recursos, técnicas e
innovaciones hacia una mayor eficiencia vy
responsabilidad, tendra mayor posibilidad de éxito si
se acompana de principios y valores éticos. Al ser las
instituciones de caracter publico, es indispensable
contar con personal integro por lo que la ética se
torna vital ya que desarrolla un impacto activo en el
personal que a su vez se manifiesta en la marcha y
desarrollo de las instituciones.?

' Aguilera, R. (2009). Apertura y responsabilidad de las instituciones
publico-administrativas en el contexto actual. Revista IAPEM No. 72,
Toluca, México p.p.29.

2 Diego, O. (2009). Etica Publica y Buen Gobierno: Fundamentos, estado
de la cuestion y valores para el servicio publico. IAPEM, Toluca, México
p.p.13.
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A partir de lo anterior, se ha intensificado la integracién de cédigos de
ética, los cuales constituyen herramientas que declaran los valores
primarios de las organizacionesy establecen normas de comportamiento
de sus integrantes.

Particularmente, en los gobiernos se avanza en la formulacion de estos
documentos, con el propésito de normar la conducta de los servidores
publicos; sin embargo, derivado del contexto y del marco normativo
de cada entidad gubernamental, existe una gran heterogeneidad en su
estructura y contenido.

Tomando en cuenta los diferentes tipos de valores en el servicio publico
de distintos paises y modelos de funcién publica contemporaneos,
elaborados por Oscar Diego Bautista en la serie de cuadernos de
ética para los servidores publicos se presentan los siguientes cuadros
comparativos:

Procedencia de los valores en la funcion publica contemporanea

Va;\l/loggzlgel Valores de la Nueva Gestion Valores del Sector Social
" Publica (Modelo Gerencial (Participacion Ciudadana,

Burocratico Privado) ONG's)
Weberiano

Autoridad Aprovechamiento del tiempo Capacidad critica

Capacidad Calidad Civismo

Continuidad Cambio Colaboracion

Diligencia Capacidad de accioén Dialogo

Disciplina / Competencia Equidad

Obediencia Economia Justicia

Espiritu de servicio | Eficiencia Movilizacién

Imparcialidad Eficacia Participacion

Integridad Especializacion Respeto

Jerarquia Flexibilidad Solidaridad

Lealtad Innovacioén/Iniciativa Tolerancia

Legalidad Movilidad de personal Transparencia

Mérito Productividad

Neutralidad Racionalidad

(continda)
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Valores del

Mod

Burocratico
Weberiano

Valores de la Nueva Gestion
Publica (Modelo Gerencial
Privado)

elo

Valores del Sector Social
(Participacion Ciudadana,

ONG’s)

Permanencia en el | Rapidez

empleo

Transparencia

Profesionalidad
Respeto
Responsabilidad
Seguridad

Valores en el servicio publico por pais segun la OCDE

(finaliza)

Pais

Valores de servicio publico

Australia

Compromiso

Honradez

Hincapié en los resultados
Integridad

Mejora Continua

Mérito

Responsabilidad

Receptividad a las administraciones

Estados Unidos

Abstenerse de intereses personales
Conservacion del patrimonio
Dedicacion

Denuncia de actitudes antiéticas
Ejecutar sus deberes (responsabilidad)
Evitar apariencias indebidas

Honor y mérito

Lealtad a la constitucion

No comerciar con el cargo

No aceptar regalos ni sobornos

No comprometer al gobierno

No lucrarse (integridad)
Imparcialidad

Obediencia

México

Bien comun

Entorno cultural y ecolégico
Generosidad
Honradez

Igualdad
Imparcialidad
Integridad

Justicia

Liderazgo

Rendicion de cuentas
Respeto
Transparencia
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Pais Valores de servicio publico

Actitud innovadora y sentido comun

Actuar con verdadero espiritu de la ley
Funcionarios que se atengan al interés colectivo
Liderazgo y juicio critico fundado

Medio ambiente de trabajo equitativo y
estimulante

Normas éticas que susciten confianza y respeto
Personal con formacion cualificada

Nueva Zelanda

Cualificacion
Fiabilidad
Imparcialidad
Lealtad
Profesionalidad
Transparencia

Paises Bajos

Competencia
Integridad
Legalidad
Neutralidad
Responsabilidad
Servicio publico

Portugal

Desinterés
Humildad
Integridad

Reino Unido Liderazgo
Objetividad
Responsabilidad
Transparencia

(finaliza)

Valores en el servicio publico por paises conforme a
sus codigos de gobierno

Estados Unidos | Reino Unido Espana México
Abstenerse de Desinterés Austeridad Bien comun
intereses Humildad Accesibilidad Entorno cultural
personales Integridad Confidencialidad y ecolégico
Conservacion del Liderazgo Credibilidad Generosidad
patrimonio Objetividad Dedicacion al servicio | Honradez
Dedicacion Responsabilidad Ejemplaridad Igualdad
Denuncia de actitudes | Transparencia Eficacia Imparcialidad
antiéticas Honradez Integridad
Ejecutar sus deberes Igualdad de género Justicia
(responsabilidad) Imparcialidad Liderazgo
Evitar apariencias Integridad Rendiciéon de
indebidas Neutralidad cuentas
Honor y mérito Objetividad Respeto

(continta)
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Estados Unidos | Reino Unido

Espana México

Lealtad a la
constitucion

No comerciar con el
cargo

No aceptar regalos ni
sobornos

No comprometer al
gobierno

No lucrarse (integridad)
Imparcialidad
Obediencia

Promocién cultural y
medioambiental
Responsabilidad
Transparencia

Transparencia

(finaliza)

Tipologia de valores para la gestion publica

Amabilidad / Buen trato /Cortesia
Armonia / Concordia / Acuerdo
Asistencia / Presencia

Atencion al ciudadano

Autoridad

Benevolencia

Calidad

Capacidad/ Aptitud/ Suficiencia/ Idoneidad
Comunicacion/ Didlogo

Confianza/ Credibilidad/ Fiabilidad
Confidencialidad/ Sigilo profesional
Cooperacién/ Participacion

Cuidado/ Esmero

Decoro/ Decencia/ Dignidad
Dedicacién plena o exclusiva
Diligencia/ Rapidez/ Presteza/ Prontitud
Disciplina/ Obediencia/ Orden
Discresion/ Reserva/ Cautela
Discrecionalidad

Ecuanimidad/ Ponderacion

Eficiencia

Ejemplariedad

Fortaleza/ Firmeza

Franqueza/ Sinceridad

Equidad/ Imparcialidad/ No discriminacion/
Neutralidad

Espiritu de servicio/ Compromiso
Flexibilidad

Generosidad/ Liberalidad

Honestidad /Honradez /Integridad/
Probidad/ Rectitud

Honor

Humildad/ Modestia/ Sencillez
Iniciativa/ Actitud innovadora
Justicia

Lealtad/ Fidelidad/ Adhesién
Mérito/ Merecimiento

Moderacion

Objetividad

Paciencia/ Tranquilidad/ Calma
Previsién

Profesionalidad/ Aptitud/ Competencia
Prudencia/ Cordura

Pulcritud/ Buena presencia/ Aseo
Puntualidad

Renovacién/ Actualizacion
Respeto

Responsabilidad/ Cumplimiento
Sabiduria/ Buen juicio/ Tino
Sencillez en la tarea

Sensibilidad/ Delicadeza/ Intuicién
Solidaridad

Templanza/ Moderacién/ Continencia
Tolerancia/ Condescendencia
Transparencia/ Claridad
Urbanidad/ Educacién/ Respeto
Valentia/ Temple

Veracidad/ Realidad
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Principios de conducta

Carta de los servidores publicos del poder ejecutivo del
Estado de México

Honradez Imparcialidad
Igualdad Legalidad
Transparencia Lealtad
Colaboracion Respeto
Responsabilidad Oportunidad
Discrecién Cortesia
Profesionalismo Veracidad
Competitividad Pulcritud
Disciplina Tolerancia
Puntualidad Dignidad
Probidad Sensibilidad

Analisis

En el analisis de los valores éticos en los diferentes codigos de ética
analizados podemos detectar que, existen alrededor de 118 diferentes
tipos de valores de los cuales se relacionan 56 que tienen un significado
unico y se repiten 36 con un significado similar o sinébnimo.

El modelo burocratico weberiano tiene 19 valores, el modelo gerencial
privado 17 valores, y el modelo del sector social de participacion
ciudadana y de las organizaciones no gubernamentales cuenta con 12
principios. Los valores en el servicio publico por pais segin la OCDE o
sus codigos de gobierno son los siguientes:

Pais Valores de servicio publico
Australia 8
Estados Unidos 14
Espana 16
México 12
Nueva Zelanda 7

(continta)
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Pais Valores de servicio publico

Paises Bajos 6
Portugal 6
Reino Unido 7

(finaliza)

El pais que cuenta con mas valores del servicio publico es Espana y
los que menos valores tienen son Portugal y los Paises Bajos. En el
caso del Estado de México se cuenta con 22 principios de conductay a
nivel del gobierno federal son 12 los valores del cédigo de ética y buen
gobierno.

La pregunta es la siguiente ¢Cuantos valores necesitamos como
servidores publicos para hacer bien nuestro trabajo? ¢Si tengo mas
principios voy a tener menos incidencia de cometer actos antiéticos? Si
no adoptamos habitos éticos y somos congruentes con nuestro actuar,
¢ Qué ejemplo les daremos a nuestros hijos? ;Cual sera nuestro legado
ético?
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Problemas, Decisiones y Soluciones.
Enfoques de Foltica Fublica. Aarminisiracion publica en Mexico

Coordinadores

Mauricio Merino

Guillermo Cejudo

Es un libro de actualidad, sugerente, propositivo y

orientado a nutrir el analisis de las politicas, lo cual

permite entender mejor tanto el estudio como el

proceso de las politicas, estableciendo la distincién

que corresponde a cada una de éstas facetas. Se

ha convertido el analisis de las politicas publicas en

un objeto de estudio y en una practica profesional

que se relacionan con el sentido, alcance y eficacia

de las politicas entendidas como cursos de accion
estratégica.

Es un libro que tiene como apoyo el dialogo
multidisciplinario, situaciéon que lo enriquece a partir
de aportaciones multiples y necesario para la mejor
comprension de las politicas publicas por cuanto
medios de intervencion publica para garantizar
la regularidad de la vida asociada. El dialogo
multidisciplinario es condicion fundamental, sobre
todo cuando se trata del abordaje de los problemas
y las soluciones piblicas en los cuales no hay
monopolio del saber disciplinario y profesional.

El libro es fruto de un trabajo de 2 afos de reflexion e
intercambio de ideas entre profesores de la Divisién
de Administracion Publica del CIDE, a través del
trabajo de seminario. Es el trabajo de una comunidad
interesada y preocupada por ahondar en un campo
del saber que se relaciona con el desempefio de la
vida publica, tomando en cuenta la operacién de los
gobiernos, asi como la relevancia de la accion publica
para definir y solucionar problemas colectivos. Esto
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significa que a partir de la reflexion metédica, el libro sistematiza
las aportaciones de 9 capitulos con la participacion de 10 autores
reconocidos, cada uno con su especialidad acreditada en el campo de
las ciencias de las politicas. EI mérito del libro consiste en que tiene
un enfoque plural, lo cual enriquece los planteamientos que consigue
producir. En este sentido, el libro es una creatura deseada y esperada
que se origina a partir de preocupaciones intelectuales como forjar un
“lenguaje comun para afinar las estrategias docentes”.

El libro contiene distintos enfoques para estudiar las politicas publicas
con herramienta conceptual y metodolégica, lo cual abre caminos de
reflexiéon, permite la formulacion de nuevas preguntas de investigacion
y se orienta con fino instrumental a recuperar lo mas destacado de cada
enfoque utilizado.

El libro es, sin duda, una aportacion de la pluralidad creativa por
parte de los especialistas que contribuyen al debate contemporaneo
de las politicas publicas en momentos que los problemas publicos
se caracterizan por una mayor complejidad para fines de analisis,
comprensién y solucion.

Contribucion autoral

Cada autor en su vision y especialidad aporta ideas que contribuyen a
ampliar el horizonte del andlisis de politicas publicas.

Mauricio Merino en su trabajo “La importancia de la ética en el analisis

de las politicas publicas puntualiza” puntualiza “... que toda intervencion

del Estado en el espacio publico esta cargada de valores y que analista

de politicas ha de ser capaz de estudiarlos como una condicion de éxito
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para los objetivos que persiguen”. Destaca 3 momentos importantes en
el desarrollo de las politicas: a) La teoria de entrada que alude a que las
politicas publicas son una afirmacion de valores; b) el mapa de ruta que
reclaman las politicas publicas a partir de la definiciéon de los problemas
y la solucién adoptada y c) el campo de batalla que se refiere a las
vicisitudes de los procesos de implementacién que combina los valores
adoptados para la seleccion de un problema y el disefio de la solucion.

David Arellano en su trabajo “El enfoque organizacional en la politicay la
gestién publicas. Entendiendo a las organizaciones gubernamentales”,
analiza que en las mismas no todo es racionalidad previsible y formal, sino
mas bien racionalidad limitada. Si bien es cierto que las organizaciones
nacen a partir del lenguaje de la normatividad, “pronto adquieren vida
propia”. Advierte: “Una perspectiva de politica publica que asuma las
organizaciones simplemente como implementadoras automaticas de
decisiones de politica estd cometiendo un grave error. Advierte que
“... las organizaciones gubernamentales pueden entenderse como”
esquizofrenia social” porque no son creaturas ordenadas en si mismas,
sino semiordenadas tomando en cuenta que no se integran por actores
monoliticos, sino heterogéneos que cumplen mandatos diversos y
ambiguos”.

Guillermo Cejudo en su trabajo “Discurso y politicas publicas. Enfoque
constructivista apunta “que las politicas no se dan en el vacio”... “hay
numerosos factores que les dan forma y contenido” “uno de ellos es el
discurso el cual con base en el enfoque constructivista para el analisis
de politicas publicas tiene efectos no sélo retoricos, sino que también
incide “en el contenido de las politicas publicas e influyen en su proceso
de agendacién, disefio, implementacién y evaluacion. Este enfoque
sefala el autor, “...propone ir mas alla de hechos y datos duros para
incluir también la forma en que se construyen discursos alrededor de las
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politicas publicas. Destaca en consecuencia, como categoria de estudio
el “Discurso de politicas” y citando a Hajer y Lawen lo ubica como
“como un conjunto especifico de ideas, conceptos y categorizaciones
que son producidos, reproducidos y transformados en un conjunto de
practicas y por medio de las cuales se da significado a la realidad fisica
y social”. Pero advierte el autor: “el discurso como los significados
comunes construidos socialmente dan sentido a las politicas”.

Laura Sour en su trabajo “El enfoque econdmico en el estudio de las
politicas publicas” explica “Toda politica publica pretende analizar la
asignacion de recursos escasos a necesidades de naturaleza diversa. El
empleo del enfoque econémico para estudiar la accion publica permite
dividir el problema en sus diferentes componentes para analizar los
resultados del quehacer gubernamental. Entonces, la aplicacion de
este enfoque permite al analista utilizar un arsenal de herramientas y
métodos para construir la fotografia del quehacer gubernamental con
base en sus resultados”. Aclara como en la toma de decisiones de los
servidores publicos se incluyen tres conceptos importantes: “costo de
oportunidad, analisis marginal e incentivos econémicos”.

Lucrecia Santibafiez en su trabajo “La economia y el andlisis de las
politicas publicas” senala “La influencia del enfoque econémico en el
analisis de politicas no podra explicarse sin el papel que desempeia
el uso de recursos publicos, la rendicion de cuentas y la importancia
de la planeacion que tome en cuenta lo que el programa cuesta y los
resultados que se esperan obtener. De hecho una de las justificaciones
mas sencillas para el uso del enfoque econémico para el analisis de
la politica publica tiene que ver con la cuantificacion de resultados
en términos costo - beneficio. En este punto la teoria econémica
es particularmente util porque provee una serie de herramientas
conceptuales y metodoldgicas para cuantificar costos y beneficios”.
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Judith Mariscal en su trabajo “Nuevo institucionalismo y regulacion”
sostiene que “... el estudio de la regulaciéon debe analizar las creencias
compartidas de los individuos porque contienen modelos mentales
sobre larealidad y sobre el comportamiento de otros que son el elemento
clave en la construcciéon e instituciones y para entender diferentes
formas de racionalidad”. Define la regulacién como “...aquella actividad
gubernamental que busca afectar de forma directa el comportamiento
de agentes del sector privado para que sea compatible con el interés
publico. Asi, menciona la autora, “el concepto de interés publico abre
una problematica”. Abunda “...lo Unico razonable es identificar el interés
publico a partir de un proceso democratico; los intereses colectivos se
definen por los actores involucrados. Es decir, un proceso regulatorio
que sea compatible con el interés publico debe ser inclusivo y abierto”.
Aclara la autora: “Existen dos escuelas de pensamiento en torno a
la regulacién: la normativa y la positiva. “La normativa se basa en el
imperativo moral segun el cual existen ciertos intereses colectivos a los
que se debe servir por encima de los privados, en donde las agencias
publicas en sus tratos con empresas privadas tratan de maximizar el
bienestar social. La teoria positiva “examina por qué ocurre la regulacion
y analiza las conductas que provocan desviaciones del regulador en la
busqueda del bienestar social. Incluye teorias de poder de mercado,
teorias sobre el oportunismo del gobierno y teorias sobre grupos de
interés que identifican los efectos del cabildeo sobre la regulacion”.

Maria Amparo Casar y Claudia Maldonado en su trabajo “Formacién
de agenda y procesos de toma de decisiones. Una aproximacion
desde la ciencia politica” afirman “Para los estudiosos de la ciencia
politica, y en particular para los analistas del sistema politico, el
andlisis de las politicas publicas estuvo, si a caso, en la periferia de
sus preocupaciones”. “Del otro lado -el de las politicas publicas- la
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ciencia politica fue relegada. “...hoy nadie discute que la ciencia politica
tiene mucho que aportar al estudio de las politicas publicas y que el
estudio de éstas es indispensable para el pleno entendimiento de la
organizacion, el modo de operacién y las funciones de los Estados y los
gobiernos”. Asi “la vinculacién se hace evidente”. Partiendo entonces
de la base de que ambas disciplinas pueden y deben retroalimentarse,
este capitulo tiene como propésito mostrar la importancia de la ciencia
politica para abordar un objeto de estudio que tradicionalmente ha sido
materia del campo de analisis de las politicas publicas: La formacion de
las agendas”

José Ramon Gil —-Garcia en su capitulo “Enfoque sistémico y simulacion
para el andlisis de politicas publicas” esclarece “La ventaja de modelar
un sistema es que permite representar de forma clara y concreta una
realidad. A diferencia de los modelos mentales que crea el ser humano,
los cuales no pueden calcular todas las relaciones y consecuencias,
posibles debido a nuestra racionalidad limitada, los modelos basados
en dinamica de sistemas pueden representar y analizar un gran nimero
de variables, entender sus relaciones e identificar sus posibles efectos
en el tiempo; ello mediante lenguajes de programacion y las nuevas
capacidades de la computacién” Precisa ademas que “La aplicacion del
enfoque sistémico, en su variante conocida como dinamica de sistemas,
al andlisis de politicas publicas nos permite entender problemas
sociales desde una perspectiva mas amplia e integral debido a que
generalmente los problemas surgen de la estructura del propio sistema
y no necesariamente en factores externos”. “El enfoque sistémico y la
simulacién proporcionan elementos teéricos y metodoldgicos necesarios
para representar estos problemas publicos y sus soluciones potenciales
(politicas publicas) de forma simplificada, pero conservando algunas de
las relaciones complejas existentes”. Todo ello se encamina al analisis
sistémico de politicas publicas y la toma de decisiones, asi como a la
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evaluacion de alternativas de politica publica considerando costos y
posibles efectos secundarios de forma longitudinal, el analista puede
seleccionar una estrategia de politica para su desarrollo y aplicacion.

Teresa Bracho en su trabajo “Politicas basadas en evidencia. La politica
publica como accién informada y objeto de investigacion” explica
“Que los administradores publicos, o quienes disenan e instrumentan
las politicas publicas, toman decisiones sobre la base de sus valores,
ideologias, intereses, motivaciones y posiciones, pero también con base
en la mejor informacioén o evidencia de que dispongan”. Aclara que “...
son dos los problemas fundamentales para que las politicas adopten el
enfoque de las politicas basadas en evidencia: “El primero consiste en
generar el tipo de evidencia que necesitan quienes formulan las politicas.
Derivada de necesidades de corte administrativo y con un muy bajo
control de su sistematizacion, la explicacién referida a las politicas suele
ser muy pobre para la exploracién de corte explicativo, e incluso para la
descripcion significativa. El segundo problema “...radica en lograr que
las investigaciones realizadas y la evidencia obtenida realmente sean
utilizadas por quienes formulan e instrumentan las politicas”. Puntualiza
de manera fina “... la evidencia en politica publica no es lo mismo que
la informacién, sino que forma parte del argumento de la politica, y su
eficacia se sustenta en su valor comunicativo”. En una parte de sus
consideraciones finales afirma “... que si bien el proceso de diseno,
implementacion y evaluacion de politicas publicas es muy complejo y
se encuentra condicionado por intereses, voluntades e ideologias, seria
deseable que las decisiones estén cada vez mas basadas en evidencias
que impriman mayor precisidn a las soluciones con las que intentamos
resolver los problemas sociales”.
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Sin duda, es un libro que invita a ser leido y reflexionado tanto por su

contenido como por la aportacion que tiene. En hora buena por su
publicacion.
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Criterios para colaborar en la Revista IAPEM

La Revista IAPEM tiene como propoésito fundamental
desde su fundaciéon en 1989, difundir ensayos
cientificos especializados en Administracion Publica
Local, con énfasis en el Estado de México.

En sus paginas, se publican ademas, ordenamientos
juridicos, resefas, convocatorias e informacion
relevante sobre administracion publica y disciplinas
afines.

El Consejo Directivo del IAPEM 2010-2013, a través
de este medio, invita a los asociados y docentes
del Instituto, servidores publicos, estudiantes y
estudiosos de nuestra disciplina, a participar en la
Revista IAPEM, entregando o remitiendo ensayos
y colaboraciones para tal fin, mismas que deberan
cumplir con los siguientes criterios basicos:

1. Los ensayos deberan abordar preferentemente
alguna de las siguientes tematicas:

e Planeacion Municipal y Proyectos de Inversion Local
e Politicas Publicas Estatales y Municipales

e Administracion Pudblica Municipal

e |nnovaciones en Sistemas de Organizacion e
Informacion para la Gestion Publica Local

e Administracion Publica Local y Reforma Fiscal

e Programas Sociales Gubernamentales

e Gobierno Electronico

e Gestion Publica y Medios

e Administracion Local y Procuracion de Justicia
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e Participacion Social y Gestion Publica Local

e Finanzas Publicas Locales

e Actualizacion del Marco Juridico y Normativo de la Administracion
Publica Local

e Etica en el Servicio Publico

¢ Rendicion de Cuentas

e Nuevas Tecnologias en la Administracion Publica Local

* Nuevas Modalidades de Prestacion de Servicios Publicos Locales
e Calidad y Productividad en el Servicio Publico

e Colaboracion y Cooperacion Intergubernamental

e Federalismo y Municipalismo

2. Los ensayos seran inéditos, no habiéndose publicado en cualquier
medio impreso o electrénico. El incumplimiento de este criterio, sera
unicamente responsabilidad del autor o autores que entreguen o remitan
los trabajos.

3. Los ensayos deberan cumplir las siguientes caracteristicas: claridad
en ellenguaje; calidad y actualidad de lainformacién, rigor metodolégico,
originalidad y relevancia de las aportaciones teéricas y practicas a la
gestién publica local.

4. Los ensayos deberan tener una extension minima de 15 cuartillas
y maxima de 25, incluidas en ellas anexos y bibliografia, escritos en
espanol en hojas tamano carta, a doble espacio, en letra Arial de 11
puntos con interlineado de 18 puntos, con el margen superior, inferior e
izquierdo de 3 cm. y el margen derecho de 2.5 cm. Las resenas seguiran
los mismos criterios, pero tendran como extension maxima 5 cuartillas.
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5. Los ensayos y colaboraciones se entregaran, ademas de su version
impresa, en version electrénica, en Word para Windows reciente. No se
devolveran originales.

6. La caratula debe incluir, en la parte superior, el titulo correcto del
ensayo, el que no excedera de dos renglones, asi como el nombre
completo del autor o autores, y en la parte inferior, en nota al pie de
pagina, datos de identificacién relevantes como: si son asociados
del Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A.C.;
cargo actual; actividad profesional; ultimo(s) grado(s) académico(s);
obras publicadas, y las actividades académicas y profesionales mas
relevantes.

7. Las referencias que se utilicen en el texto, seran estrictamente las
necesarias e iran como notas, al pie de la pagina, como se ejemplifica
a continuacion:

() Guerrero Orozco, Omar. (Preparaciony Estudio introductorio). Ciencia
del Estado. Juan Enrique Von Justi. Toluca, México. Ed. Instituto de
Administracion Publica del Estado de México. 1996. p. LVI.

8. Las referencias generales o bibliografia no excederan de 20 y se
incluiran al final del trabajo, conteniendo los elementos basicos de
identificacion de una publicacion, como enseguida se muestra:

Chanes Nieto, José. La Obra de Luis de la Rosa. Toluca, México. Ed.

IAPEM. 2000. 461 pp. (Coleccion La Administracion Publica en México.
Nuestros Clasicos).
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Braibant, Guy. “Reflexiones actuales sobre Administraciéon Publica”, en
Revista del Instituto de Administracion Publica del Estado de México.
Numero 16. Octubre-diciembre. 1992. Toluca, México. IAPEM. pp.
87-101.

9. Los términos técnicos o conceptos que aparezcan en el texto
deberan definirse con claridad en la primera mencion, al igual que las
abreviaturas. La inclusidn de cuadros, graficas o tablas se realizara sélo
en caso de que faciliten la comprension del texto y se citaran las fuentes
originales que sirvieron de base para su elaboracion.

10. Los trabajos se acompanaran de un resumen curricular de los
autores.

11. ElI Comité Editorial del IAPEM verificara que se cumplan los
puntos establecidos en estos criterios; dictaminara qué trabajos seran
publicados, y podra exigir a los autores de los mismos, si asi lo requiere
el caso, que atiendan sus recomendaciones y observaciones. Asimismo,
el IAPEM podra hacer correccion de estilo y adecuaciones editoriales.

12. El Instituto entregara al autor o autores de cada uno de los apartados,
un total de 3 ejemplares del nimero de la Revista IAPEM, en que sus
trabajos fueron publicados.

13. Cualquier asunto relacionado con los ensayos y colaboraciones no
incluido en el presente, sera resuelto por el Comité Editorial del IAPEM.

(Nota. Las colaboraciones se entregaran directamente para su

consideracion editorial al Instituto, o, en su caso, por conducto del
respectivo Coordinador del numero de la Revista IAPEM).
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