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El municipio en el Estado de México
y la gobernabilidad democratica

Jaime Espejel Mena'*
Introduccion

LA DEMOCRACIA COMO GOBERNABILIDAD IMPLICA, EN UN PRIMER MOMENTO,
establecer una revisién periodica del papel interventor del Estado, por ser éste el
principal factor de estabilidad y desarrollo democratico. En un segundo punto,
de forma simultanea al estudio del papel del Estado en la conformacién de un
ambiente de estabilidad, crecimiento, desarrollo, orden y gobernabilidad, merece
especial atencién el papel y funciones cumplidas tradicionalmente por sus am-
bitos de gobierno, como instancias que son fundamentales para la transicion,
democratizacion, liberalizacién y para la propia gobernabilidad.

El cardcter especifico que adquiere hoy en dia el Estado en su dindmica conven-
cional, junto al problema de gobernabilidad en nuestros dias y contextos politi-
cos, reclama abordar la discusion del Estado, de la democracia y de la llamada cri-
sis de gobernabilidad desde una perspectiva dindmica e institucional, no desde el
aspecto formal o normativo. Los problemas y retos de México como de otros pai-
ses de la regién, en materia de modernizacién, democratizacién, gobernabilidad,
institucionalizacién y reforma del Estado, son un imperativo si asumimos que a
nuestros gobiernos se les complica introducir cambios, reformas o innovaciones

1 *Profesor de carrera en el Centro Universitario Zumpango de la Universidad Autdonoma del Estado de México, Integrante
del Sistema Nacional de Investigadores Nivel 1.



en el sistema y al mismo tiempo, mantener la legitimidad obtenida a través del
ejercicio o gestién, en un clima de incertidumbre, agotamiento institucional y
deterioro de los gobiernos locales.

Partimos del supuesto de que los problemas de ingobernabilidad que enfrentan los
gobiernos locales en el Estado de México tienen su origen en un gobierno local dé-
bil, desde el momento en que dichos dmbitos han dejado de dar respuesta eficiente
y procesar las demandas que la sociedad le hace al Estado. Abordamos las ideas
desde un conjunto de evidencias comunes, desde la comparacién de las diferencias
en las estructuras e instituciones del gobierno. Se trata de un esfuerzo por explicar
la democracia y la gobernabilidad en el gobierno local. Los cambios institucionales
son producto de un cambio en los actores, en la socializacién y en la propia cultu-
ra; es decir, en el ambiente, en la cultura y en los valores, respectivamente.

El estudio del Estado, del gobierno y de la sociedad permite explicar la cues-
tién de la ingobernabilidad de nuestra democracia. La crisis de gobernabilidad
se gesta, sobreviene y desarrolla desde el momento en que dichas instituciones
no cumplen a cabalidad con su funcién y a esto hay que agregar lo desgastado
del gobierno local, de la representacion y formas de participacion, de los ingresos
del Estado, el aumento considerable de la corrupcién y su corolario, que se expre-
sa en el deterioro general de las mismas instituciones y de los niveles de vida, asi
como de las expectativas.

La gobernabilidad democratica

De acuerdo a Leonardo Morlino (2009), durante décadas se ha discutido el signifi-
cado de la democracia, el resultado mas o menos sistematizado se ha concretado en
dos grandes ideas, por un lado las referencias reales y por el otro lado las ideales.
Las democracias reales son resultado de la experiencia occidental, son las demo-

cracias liberales de masas. Un régimen democratico se caracteriza por permitir



la participacion de todos los integrantes de la comunidad bajo ciertas reglas apli-
cables para todos y por la existencia de mds de una opcién politica; este tipo de
democracia es procedimental, normativa y genética. La democracia ideal apunta
a un conjunto de principios o ideales, a un sistema ético/politico que deja en
libertad al individuo, a un continuo cuestionamiento y recomposicién de los es-
quemas de representacion. Las democracias ideales son definidas por un maximo
de circunstancias, por una serie de principios o ideales y no por las instituciones
de un régimen democrdtico formal, normativo o genético. La democracia ideal
es un devenir, es el crecimiento de una democracia de calidad.Las democracias
reales son definidas a través de un minimo de elementos requeridos para influir
en los procesos de decision.

Podemos plantear que el puente entre las democracias reales y las ideales es la de-
mocratizacion, caracterizada por tres momentos: la liberalizacion controlada, el
momento de la transicién y la consolidacion de la democracia (Welp y Laurence,
2011). La democratizacion puede asumir las formas de iniciativas participativas
por parte de la sociedad civil organizada o por un conjunto de reformas politicas,
de manera especifica hacia las reglas u organizaciones electorales.

La democracia como un tipo de régimen politico mantiene una serie de vinculos
empiricos que lo hacen mds o menos democrético, por la forma de su actuar politico
hacia el conjunto de normas electorales y hacia la respuesta de las demandas socia-
les, es decir, por la procuracién de una estabilidad o gobernabilidad democritica.

Dentro del funcionamiento del Estado, la gobernabilidad hace alusién a una si-
tuacion en la que concurre un conjunto de condiciones favorables a la accién
de gobierno, de caracteres medioambientales o intrinsecos a ésta, es decir, una
situacidon que quedara asegurada en la medida que un gobierno pueda simulta-
neamente mantener la legitimidad y promover el desarrollo yla gobernabilidad
no implica sélo la capacidad de gobernar efectivamente, sino también la cali-
dad de la interaccion que establece con los actores sociales. La gobernabilidad



seria, entonces, altamente democratica y horizontal: esta visién sostiene que la
gobernabilidad es apoyo de los actores sociales, consenso democratico, es un es-
cenario que permite la condicion de gobierno (Arbés y Giner, 2005).

Por lo tanto, la gobernabilidad no es igual a la gobernabilidad democrética. Esto
es, la gobernabilidad como concepto mas abstracto significa, en un primer mo-
mento, la capacidad de gobernar y que las decisiones de las autoridades politicas
sean acatadas. Lo que es lo mismo, que exista una relaciéon de dominacion y que
esta perdure. La dominacion es llevada a cabo y mantenida por la fuerza y la vio-
lencia, pero estas no bastan sino que debe haber un componente de legitimidad,
de aceptacion. Si esto no sucede, resulta imposible aplicar la fuerza de manera
constante, pues la dominacion seria inestable. Para nuestros efectos no impor-
ta en qué estd basada esa legitimidad, lo que importa es que de hecho exis-
te en todos los sistemas politicos. De esta manera, asegurar la gobernabilidad de
un sistema politico con un régimen autoritario puede implicar asegurar median-
te la fuerza el sometimiento de un grupo de personas a otro, sin que en esto
importen las relaciones democréticas y consensuales con los actores sociales. Por
ello es importante distinguir varios conceptos de menor escala de abstraccién
como gobernabilidad autoritaria y gobernabilidad democratica. La gobernabili-
dad democratica es mas compleja, requiere, de la satisfaccion de otros reque-
rimientos como la representacion, la accountability vertical y horizontal. De ma-
nera que garantizar la gobernabilidad democrética significard conseguir apoyos
y, por ende, satisfacer demandas y formar consensos democraticos. Dejaremos a
un lado el concepto de gobernabilidad autoritaria y nos ocuparemos especifica-
mente de los regimenes democraticos, tal como lo estipula Robert Dahl (2002).

La gobernabilidad democratica representa a la democracia en funcionamiento, la
misma que se planteard como la matriz social de la ciudadania y de la igualdad
politica (Dahl, 2008). Es decir, ésta se establece como la capacidad institucional
para asegurar el ejercicio de los ciudadanos. En este sentido, la gobernabilidad
se constituye gracias a la accion desarrollada de los partidos y el Estado. La go-



bernabilidad, como situacién y condicién real de nuestros gobiernos, se torna
un fenémeno problemadtico, debido en gran medida a los factores que intervienen
en la conformacién de una cierta legitimidad que, sumada a un también cierto
nivel de efectividad por parte del gobierno, nos permite hablar de condiciones de
orden y buen funcionamiento del Estado, sin olvidar que no podemos limitar la
discusién en torno a la gobernabilidad exclusivamente al conjunto de reglas de
juego formales (North, 1995).

Un régimen democrdtico es vulnerable por ser democratico: “cuando muchos son
los protagonistas, muchas las estructuras, muchos los procesos que deben actuar
y ser democraticos, su sintonia no siempre es facil y su armonia no se da jamas
por descontada. Siendo asi, tendriamos que en la democracia es siempre posible
que alguna cosa no vaya por el camino indicado” (Pasquino, 1997: 101).

Por su misma dindmica y libertades la democracia tiene fallas e imperfeccio-
nes que la hacen vulnerable, pero que a la vez dejan abierta la posibilidad para
su perfeccionamiento. Mas aun, si buscamos eficiencia, eficacia decisional o
crecimiento y desarrollo econémico, una dictadura puede aportarla en mayor
medida. El precio de la democracia puede ser la mediocridad. En Estados con
instituciones débiles la apertura a la participacion politica, a través de institu-
ciones expresamente electorales, puede desestabilizar a los sistemas politicos.
Para Huntington (1992), el incremento de los procesos de participacion politica
acompainados de la ausencia de la modernizacion de las instituciones daria lo
que él denomina transicién autoritaria.

Gobernanza y representacion
Los gobiernos locales no son de ninguna manera los principales impulsores
del cambio social, tampoco son capaces por si solos de producir los adelan-

tos deseados. No obstante, cumplen un papel clave en la orientacién y la
macrogestion que demandan las transformaciones sociales, incluyendo la mo-



vilizacién y supervision de los multiples actores que hacen falta para lograr-
las. Esto ain es mas cierto en América Latina, donde privan fuertes caracte-
risticas socioculturales que impiden su transformacién; por consiguiente, no
basta con facilitar los actores del cambio: es esencial que el Estado asuma un
papel mucho mads activo y responsable.

Esta tarea del Estado, hacer que ocurran las transformaciones sociales, es la que
deberia constituir el centro de los esfuerzos de una verdadera reforma del Es-
tado. Por el momento no hay ningtin modelo universal éptimo para el Estado,
fuera del nivel de valores como la democracia. Cierto que todos los Estados mo-
dernos cumplen algunas funciones compartidas, tales como la provisién de ser-
vicios sociales y la gestion macroecondémica, no obstante, los estados cumplen
diversas tareas que requieren que sus caracteristicas se ajusten a las funcionesy
necesidades especificas (Tomic, 1987).

Estas tareas transformadas de los gobiernos, dirigidas a lograr grandes adelantos
que van desde el estancamiento hasta un rapido ascenso, mientras se enfrentan
a un fracaso singular, se alejan mucho de lo que usualmente preocupa a las teo-
logias y a los esfuerzos tradicionales internacionales de reinventar el gobierno
en Europa y Estados Unidos. Los requerimientos de grandes adelantos en Amé-
rica Latina difieren radicalmente de los esfuerzos para conseguir la eficiencia, la
efectividad y la reduccion del gasto publico. Para ello es necesario que las medi-
das que se adopten se aparten de las rutas usuales de la reforma administrativa.
Igualmente son muy distintos de la mayoria de los esfuerzos, pasados y presentes
observados en la region para modernizar el Estado.

Pensamos que estas medidas no son las tnicas ya que debe promulgarse y obligarse
a los politicos y servidores publicos a que cumplan con un cédigo de ética estricta;
pero a la vez contar con buenos sueldos y prestaciones para con ello compensarlos
adecuadamente. Un organismo independiente debe supervisar el cumplimiento
del cédigo y sus acusaciones tendran que resolverse ante instancias juridicas, con



penas para aquellos que, en altos cargos, resultaran culpables de corrupcion.

Para eso es necesario tener una vision de largo plazo; los estudios que se han
efectuado, y que estan disponibles, sobre la administracién del tiempo de los je-
fes de Estado, indican que la mayoria de ellos gastan mucha energia y parte de su
tiempo en microasuntos que, en un momento dado, pueden ser muy importantes
pero seguramente no tendran ninguna repercusion en el futuro. Esto también se
aplica a los principales ministros y funcionarios de alto rango.

Como no consideramos al Estado como un organismo cuya gobernabilidad ne-
cesita ampliarse para que actie mds efectiva y eficientemente en beneficio de la
sociedad, sabemos que los problemas de gobernabilidad no ocurren por exceso
de democracia o por el peso excesivo de las demandas sociales: mas bien por
la falta de una administracién publica eficiente y eficaz que necesita ponerse a
tono con la sociedad, pero no cémo una moda o una ideologia, sino como una
demanda que hoy es una realidad.

Por consiguiente, debe establecerse una funciéon de monitoreo y evaluacién del
proceso social, independientemente de las responsabilidades de formulacién y
ejecucion de politicas; los hallazgos y prondsticos de esa funcién tendran que
servir de insumo para la toma de decisiones, complementados por arreglos
que permitan presentarles resimenes de informacion critica a los principales res-
ponsables de la formulacion de politicas.

Las mentes centrales de los gobiernos, en su conjunto, estdn sobrecargadas con
tareas de gestion, regulacion y provision de servicios. Es indispensable reducir
esas sobrecargas transfiriendo a los gobiernos locales lo que puede hacerse mu-
cho mejor, y asi, pasar por el camino hacia el desarrollo creativo de las gran-
des estrategias de transformacién; por consiguiente, y cuando nos referimos al
cambio, debemos pensar que éste no solo afecta a la administraciéon publica sino
también a la industria y a las relaciones de poder, por ello podemos decir que aho-



ra nos vemos obligados a funcionar dentro de un nuevo paradigma que podria-
mos llamar fortalecimiento institucional de los gobiernos locales (Merino, 1994).

Gobernanza democratica y ciudadania

La Gobernanza y gobernabilidad son conceptos que definen nuevas précticas de
accion colectiva y nuevas formas de accién publica que ya no estdn basadas en
la dominacién o en la violencia legitima sino en la negociacion y la asociacion,
en principios éticos y morales o en practicas que se producen en paralelo con
las instituciones cldsicas,ya sea enfatizando la relaciéon que existe entre los dere-
chos humanos, la democracia y la reduccion de la pobreza, priorizando el ren-
dimiento de las instituciones publicas, buscando las causas institucionales y
estructurales que impiden la reduccién de la pobreza internacional o bien, ac-
tuando prioritariamente sobre la estabilidad de los gobiernos.

La visién optimista del cambio social considera a los ciudadanos como sujetos
participativos, responsables y dispuestos a construir su propio destino. La parti-
cipacién social se define como un derecho humano y una necesidad apremiante
para el cambio, como la participacién en el desarrollo, en la necesidad de reco-
nocer el derecho que todo ciudadano posee en su doble calidad de individuo y
miembro de un grupo de interés (Tomic, 1987).

Lo anterior también significa que la sociedad debe garantizar a los ciudadanos
dos cosas simultineamente: primero, los suficientes canales institucionales que
le permitan intervenir en las decisiones y actividades que afectan su condicién
social; segunda, el acceso a los medios y recursos indispensables para aprovechar
plenamente esas oportunidades. Wright Mills (1991), por su parte, no es tan opti-
mista y establece una clara separacidn entre publico y masas para explicar la ac-
cion social. En el primer caso intercambian opiniones entre si las personas y los
sectores sociales y ambos con la autoridad, en consecuencia se derivan acciones.
Quienes intervienen en este proceso son individuos conscientes que convierten



sus preocupaciones personales en cuestiones sociales; desafortunadamente no
son la mayoria. Por el contrario, en una sociedad de masas la realidad de los
demas no puede manifestarse, no puede trascender de lo rutinario ni expresar
preocupaciones personales: el individuo pierde independencia y su deseo de ser
independiente. Los signos caracteristicos de este tipo de sociedad son las insegu-
ridad y la desorientacidn; mientras el publico se organiza para defender sus cau-
sas, la vieja tendencia de canalizar sus demandas en la agenda de los gobiernos
locales va quedando en el pasado por la ineficiencia que ha demostrado; es claro
que su capacidad resolutiva y de convocatoria, pierde terreno dia con dia.

La diferencia entre participacion inducida, coercitiva y espontdnea, es que
la participacion espontinea es la mas deseable puesto que depende de la ini-
ciativa local y del esfuerzo voluntario, ademdas de que emula las tendencias con-
trarias a la participacién inherentes al apoyo externo. Al movilizar el apoyo
local desde adentro, la participacidon espontanea fortalece la comunidad y pro-
mueve el desarrollo auténtico.

Hoy la administracién publica local debe cumplir con demandas ciudadanas de-
bido a que los ciudadanos se encuentran cada dia mas politizados e informados.
Ya no es una sociedad silenciosa ni pasiva y mucho menos indiferente, sino lo
contrario: més activa, organizada y emprendedora; no aceptan explicaciones con-
vencionales, evasivas reiteradas, como tampoco ineficiencias sin explicacién o in-
suficiencias recurrentes: ahora reclaman la apertura de las instituciones estatales
y gubernamentales, lo que obliga a la gestion publica a introducir cambios que
sustenten un eficaz sistema de redes (Zaremberg, 2012).

La ausencia de una administracién democratica produce incredulidad y descon-
fianza en la poblacidn respecto a la capacidad gubernativa de politicos y burdcra-
tas. Muchas veces ambos se tratan publicamente como autointeresados, distantes
del bien social y administrativamente ineficientes; en consecuencia, la poblacién
ve las estructuras administrativas del gobierno local como algo inadecuado, in-



cluso se atacan las propias funciones del gobierno. Por eso, de manera concomi-
tante a las propuestas legales y reformas administrativas, buscan la credibilidad
de la poblacién en cuanto a la capacidad administrativa de los gobiernos con el
fin de responderle a la sociedad, ademas de reforzar las bases éticas y morales de
la accién gubernamental.

En el mundo contemporaneo las bases para una administraciéon publica demo-
cratica tienden a ser determinadas por los derechos de control politico, las obliga-
ciones sociales claramente establecidas, los ideales y la mejor profesionalizaciéon
del servicio publico. Esas conquistas necesitan complementarse y destacarlas
diariamente con las acciones del gobierno, se requiere también establecer el uso
del poder politico-administrativo dentro de los limites del bien comun, ademas
de garantizar mecanismos de participacion, supervision y control que faciliten el
uso democratico del poder.

Aun son necesarias las acciones positivas del gobierno para satisfacer las de-
mandas del interés publico, utilizando adecuadamente los apoyos recibidos. En
esas acciones se le exige al Estado, tanto en sus funciones tradicionales como
en las de justicia y seguridad publica, sin olvidar algo sumamente interesante en
el mundo de hoy para hacer maés eficientes las politicas sociales, como salud o
educacion. Ahora se trata de perfeccionar los mecanismos con los que se formu-
lan y ejecutan las politicas publicas, ademés de con los que se institucionaliza
una nueva relacidn entre la administracién y la sociedad, empero, la eficacia de
implementar esas acciones depende de una adecuada comprension y adaptaciéon
al entorno social y econémico.

La administracién ptblica municipal, a pesar de ubicarse en un contexto de mayor
riqueza y conquistas administrativas, no es inmune a las presiones por mds y me-
jores servicios. Por un lado, los gobiernos tienen que enfrentar un ambiente social
y econémico turbulento, variable, de escasez aguda de recursos y hostil a cualquier
accion administrativa consecuente con la atencién de obligaciones sociales.
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Por otro lado, el ambiente politico democratico genera demandas y expectativas
sobre una nueva administracién publica, registrandose incluso tendencias sobre
un nuevo papel del Estado en la sociedad. Se trata de tendencias verificadas a lo
largo de los afos y colocadas en debate publico por la prensa diaria. No estan
constituidas por factores coyunturales que se evaporan rdpidamente, sino por
elementos que fabrican el molde social, econémico y politico en el que se consti-
tuye la administracién publica moderna.

Entre los factores ambientales de mayor presién, en el sentido de una nueva
configuracion de la gestion gubernamental, actualmente se pueden destacar los
siguientes: determinadas por formas democriticas de gestiéon gubernamental,
nuevas expectativas sobre un desempefo eficiente y eficaz de la administraciéon
publica, por demandas de mdas y mejores servicios por parte del gobierno, acep-
tacién de un nuevo papel del Estado con redimensionamiento de sus funciones,
presion para desconcentrar la maquina administrativa del Estado o descentrali-
zar la gestién publica comunitaria, mayor politizacién de funcionarios que, como
clase o grupo, articulan intereses colectivos para interferir en la politica publica,
presiones para reconstruir la ética en la gestidon de los asuntos publicos, y de-
mandas de mayor transparencia y responsabilidad ptblica en los actos de autori-
dades gubernamentales (Cabrero, 2013).

La perspectiva democratica propone una nueva base de accién y legitimidad en
la administracion publica. Esa legitimidad ahora depende menos de la raciona-
lidad legal-administrativa de origen tecnocratico y mds de las nuevas relaciones
del gobierno con la sociedad, ademas de los compromisos con el desarrollo
social, econémico y politico.

Por eso, a pesar de su relevancia, el andlisis juridico posee limites para enten-
der lo que realmente pasard en las acciones gubernamentales. La aceptacion
del concepto de democracia, incluyendo la perspectiva clasica de los derechos
individuales mas abstractos (como libertad e igualdad) adicionada a la perspec-
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tiva moderna de derechos colectivos concretos, requiere una gestién publica
eficiente y eficaz que los garantice.

La legalidad vy eficacia de la administracién publica en el area social deben lle-
varse a cabo haciendo que el gobierno establezca lazos mas democraticos con la
sociedad y defina los limites y compromisos de sus funciones. La administraciéon
publica democratica procura nuevas formas de control sobre la decisién publica,
a través de la vigilancia del proceso de formulacién, implementacién y evaluaciéon
de las politicas publicas que hacen posible garantizar la congruencia entre las
demandas de la sociedad y los programas de gobierno.

En este sentido, a la préctica tradicional de controles burocraticos y érganos
legislativosse procura adicionar moderadamente la expectativa de tener cada
vez mayor participacién por parte del ptblico. Ambas dimensiones envuelven
cuestiones administrativas importantes que deben considerarse en la medida
en que mayor sea la democracia de la administracién publica. Es necesario re-
cordar que aun en situaciones de practica democratica avanzada, la intervencion
directa del publico es un elemento muy eficaz para evitar la alineacién, auto-
interés burocratico y tecnocratico. Los controles politicos de los gobernantes,
pese a ser lectivos, no son suficientes para incorporar valores correspondien-
tes a clientelas especificas y a grupos sociales. En consecuencia, se presenta una
localizada participacién comunitaria para incorporar insumos politicos a los
originales 6rganos politicos y legislativos.

Los mecanismos de supervisién; principalmente por parte del legislativo, cada
vez son mas insuficientes, tanto en paises de practicas democraticas avanzadas,
como en sociedades poco acostumbradas al ejercicio parlamentario. Los inte-
reses comunitarios hoy giran en torno a los érganos prestadores de servicio y se
le encargan completamente a una burocracia cada vez mds compleja y viciada
en cuanto a decisiones tecnocraticas. Por lo tanto, es necesario perfeccionar los
mecanismos de participacion de la comunidad y desarrollar un nuevo punto de
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vista de la funcion publica entre administradores del drea gubernamental.
Eficiencia administrativa y gobernabilidad en los gobiernos locales

Por lo regular la eficiencia se define en términos de innovacion, adaptabilidad,
aprendizaje organizacional y capacidad para gestionar el cambio, por ello se pone
un fuerte acento en la flexibilidad. Desde otro punto de vista, cuatro son las ra-
zones de ineficiencia productiva que privan en la administraciéon puablica local: 1)
los resultados son dificiles de definir, y mas ain de medir, 2) los indicadores de los
resultados disponibles son imperfectos por su imposibilidad de recoger diferen-
cias cualitativas de las actividades, 3) los incentivos y las oportunidades de los di-
rectivos para buscar reducir los costos son limitados por los acuerdos y las reglas
que determinan la discrecion de su gestiéon y 4) los administradores se enfrentan
con estas incertidumbres evitando la tarea de la evaluacion (Arenilla, 2011).

Los contextos politicos, sociales, econdmicos y culturales con los que nacié la
administracién publica clésica en el Estado de Bienestar ya no son los mismos.
En un primer momento fueron relevantes los elementos estructurales de las or-
ganizaciones del gobierno, la eficiencia politica y administrativa se basaban en
una eficiencia juridica, la administracion publica en buena medida cumplia sus
funciones de vinculacién y articulacién social a través de la atencion de los vie-
jos y nuevos problemas sociales con un minimo de impuestos y con una politica
social fuerte. Los cambios en la estructura y en el poder, como producto de las
funciones que se le atribuian a la administracion publica, fueron legalizados o
formalizados. Los procedimientos se establecian con el dnimo de reglamentar y
formalizar las estructuras e instrumentos legales, para proteger al ciudadano y a
las instituciones de violaciones o abusos de poder (Blanco y Goma, 2002).

Para alcanzar la eficiencia politica y administrativa del Estado de Bienestar no

bast6 con circunscribirse a las esferas de accién y comportamiento que reco-
ge explicitamente del marco institucional formal. Buena parte de la adminis-
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tracion publica, en efecto, ataiie a actividades que con frecuencia escapan a los di-
versos planteamientos tradicionales de las ciencias administrativas o juridicas. Se
comenzd a suponer que en todo gobierno suele haber presente capacidades y ac-
ciones para resolver un sinnimero de conflictos de interés que surgen en el dm-
bito del sistema politico. Las causas de la crisis del viejo Estado de Bienestar
adquirieron consenso, a ello contribuyeron las crisis financieras, la crisis del petréleo
y los duros programas presupuestarios de la década de los setenta (Arenilla, 2011).

En la versién de la Nueva Gestidn Publica, la eficiencia administrativa tiene como
fuente de legitimidad el reconocimiento publico, mas que el apego formal al es-
quema constitucional. El apoyo del ciudadano a un Estado, en buena medida, es
resultado de un desempeiio eficiente y eficaz, cuando se reduce la desigualdad
o la pobreza, se fortalece el Estado democratico y la ciudadania, a través de la
prestacién de servicios, leyes, acciones y es complementado cuando el publico
observa que el desempefio de las decisiones es justo, es decir, cuando la gestion
publica crea un valor (Barzelay, 2003). La corriente de la Nueva Gestién Publica
pone el centro de atencion de la eficiencia administrativa en el logro de resultados
o en el mejor manejo de los asuntos publicos. La gestion publica, la busqueda de
calidad, la gobernabilidad o el cumplimiento de cédigos de ética alimentan la
reflexion sobre las instituciones publicas con la finalidad de que gocen de una
mayor legitimidad y aceptacion por los ciudadanos.

La base de la Nueva Gestién Publica es la eficiencia de resultados, la legitimidad
se concreta con la evaluacién de la gestion publica. Las prioridades ciudadanas
determinan las acciones del gobierno, el cumplimiento de éstas es medido perié-
dicamente, la competitividad que demuestra el aparato ptblico es necesaria para
lograr la satisfaccion del ciudadano. El binomio ciudadano-cliente es el que valida
las acciones del gobierno. La administracion publica es la gestora de las contra-
dicciones que ocurren en su interior. La medicion de los resultados y la satisfac-
cién del ciudadano vienen a sustituir a la eficiencia legal-racional (Baena, 2010).
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Algunos factores que hacen explicita la apertura a la tensién de los gobiernos son
las siguientes (Zaremberg, 2012): En primer lugar, depende de cémo se compon-
gan los altos niveles de la burocracia, qué valores predominen en el seno de la
comunidad politica y qué tan plural sea la clase politica que toma las decisiones.
En segundo lugar, el marco normativo para la toma de decisiones, las habilidades
y competencias de los responsables de disefiar politicas eficientes y una corre-
lacién entre las demandas de la sociedad civil y el cambio organizacional de la
estructura administrativa. En tercer lugar, la relacion de las autoridades politicas
con las estructuras administrativas, maxime porque la relacion no siempre es si-
métrica ya que a veces un mismo agente cumple los dos roles (Morlino, 1985). En
cuarto lugar, la permisibilidad del gobierno a la fragmentacion de la sociedad, la
insuficiencia institucional para contener la divisién o descomposicion social y el
rechazo sistematico al reconocimiento efectivo de la pluralidad (Merino, 1994).

Con respecto al segundo elemento, el tipo de medio ambiente impulsa el cambio
organizacional en virtud de que éste es inducido desde el exterior del sistema
(Easton, 2013). Bajo esta légica, las organizaciones que sobreviven a las presiones
del medio ambiente se deben a la calidad y cantidad de sus recursos. En contra-
parte, las organizaciones cuya autonomia del sistema es relativa, son menos sus-
ceptibles a condiciones externas, al igual que a las oportunidades de cambio. Con
el cuarto elemento se explica la relacidn entre la gobernabilidad y el surgimiento
de la violencia, la confianza o desconfianza de la sociedad hacia las instituciones
y el florecimiento del crimen organizado.

Hasta aqui, podemos decir que los cambios y reformas descendentes o verticales,
improvisadas e incoherentes, que no son creadas para los contextos que viven
los gobiernos municipales, pueden resolver necesidades urgentes y temporales,
pero representan respuestas vulnerables a la debilidad fundamental del sistema
y desatienden las propiedades democriticas y de gobernabilidad de la estructu-
ra gubernamental (Tilly, 2010). En este sentido, la gobernabilidad local se define
a través de practicas de accién colectiva y nuevas formas de accién publica
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que no necesariamente estan basadas en la dominacién o en la violencia legitima
sino en la negociacidn, asociacion, cooptacion, clientelismo, en principios no éti-
cos e inmorales o en practicas que se producen en paralelo con las instituciones
clasicas (Sen y Kliksberg, 2011). Bien sea enfatizando la relacién que existe entre
los derechos humanos, la democracia y la reduccion de la pobreza, priorizando
el rendimiento de las instituciones publicas, buscando las causas institucionales
y estructurales que impiden la reducciéon de la pobreza internacional, o bien ac-
tuando prioritariamente para mantener una estabilidad de los gobiernos en rela-
cién con el crimen organizado, en todas sus acepciones (Sorensen, 2011).

En México el municipio es caracterizado como la célula politico-administrativa
en la que se registra el mayor acercamiento entre el gobierno y la sociedad. Las
demandas que se presentan ante la autoridad elegida por una comunidad, con
cada vez menos lazos sanguineos, tradiciones o costumbres comunes por la ex-
pansion del fenémeno urbano, estan convirtiendo al municipio en un centro que
requiere un alto dinamismo. No obstante, el régimen politico mexicano, desde
su origen, ha centrado su interés en el gobierno federal y ha descuidado la demo-
cratizacién y eficiencia administrativa en los municipios (Cérdova, 2000). La de-
mocracia y gobernabilidad que hoy se manifiesta de forma particular en México,
no ha llegado en su sentido real y total al municipio, a pesar de ser el espacio en
donde hay una mayor vinculacién entre el gobierno y la sociedad. El municipio
ha sido fiel testigo de un conjunto de reformas que han intentado funcionar como
valvulas de escape del conflicto politico-administrativo y social: la representa-
cion proporcional de los partidos politicos en la integracién del ayuntamiento y
la adquisicion del estatus de gobierno han sido intentos por democratizar y darle
estabilidad a la vida municipal.

El gobierno municipal como institucidn politica, juridica y social ha estado pre-
sente en la conformacion del Estado mexicano. En el siglo x1x, la primera cons-
titucion de corte federal no aludia al municipio, dejaba su estructura y organi-
zacidn a las leyes secundarias, en la constitucidon centralista, conocida como las
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Siete Leyes de 1836, si se regulaba la municipalidad, al plantear en la Sexta ley que
los ayuntamientos fueran electos popularmente. Al reinstalarse el federalismo
entra en vigencia la constituciéon de 1824, la organizacion jerarquica piramidal
lo colocaba debajo de los subprefectos y prefectos o jefes politicos. Con la cons-
titucién de 1857 se dispone que los gobiernos municipales estuviesen bajo el am-
paro de la autoridad de los gobernadores, no obstante, en el periodo porfirista las
jefaturas politicas, como ejes de control de los municipios, fueron impulsadas por
el régimen dictatorial. De ahi que en 1906, el Partido Liberal Mexicano publicara
la necesidad de suprimir las jefaturas politicas y de reorganizar a los gobiernos
municipales para que éstos fueran reales centros de poder (Cérdova, 2000).

Con el proyecto del articulo 115 que presenta el presidente Venustiano Carranza
al Congreso constituyente en 1916, se pretende dar al gobierno municipal la con-
dicién de libre, sin autoridad intermedia con el gobierno del Estado. Acogido en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el articulo 115, regula
al municipio, concibiéndolo como la base de la organizacién territorial, politica
y administrativa de los estados, y supone el reconocimiento legal de que cada
uno estard administrado por un ayuntamiento electo de forma popular y directa.
Al presidente municipal se le otorga la atribucién de ejecutar las resoluciones
del ayuntamiento aprobadas en la sesién de cabildo, al ayuntamiento se le reco-
noce la facultad de méxima autoridad en la administraciéon pablica municipal.

A partir de 1917 ha habido diferentes reformas al articulo 115, las mas importan-
tes han sido las que han promovido una liberalizacion, por ejemplo, la reforma
de 1977 que introduce el principio de representacién proporcional en los ayun-
tamientos con poblaciones mayores de trescientos mil habitantes,asi como su
posterior enmienda en 1983 que exige la representacion proporcional en todos los
ayuntamientos. La reforma del 23 de diciembre de 1999 deja de considerar como
instancia administrativa y le otorga la categoria de gobierno al ayuntamiento.
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Los gobiernos locales en el Estado de México y la gobernabilidad

Una primera fuente de gobernabilidad es la integracién a través de un proceso
politico del gobierno, todo esto tiene que ver con la posibilidad real de participa-
cion y representacion del ciudadano en la toma de decisiones. Otra fuente de go-
bernabilidad depende de la gestion publica, esto implica revisar la capacidad del
gobierno para la atencion de las demandas y, en consecuencia, cémo se relacio-
na con su comunidad, cémo se relaciona con la calidad y capacidad de respuesta
gubernamental a las demandas sociales. La gestién publica es una construcciéon
o fortalecimiento de la capacidad administrativa de la administracion publica, en
este caso, local. La gestion publica de los gobiernos locales en el Estado de México
presenta algunas particularidades, en distintos momentos enfatiza su caracter
publico, politico y gubernamental, la dicotomia politica-administracién se hace
presente de manera diversi ficada, dadas las caracteristicas territoriales de los 125
municipios mexiquenses: 39 municipios rurales, 38 semiurbanos, 16 urbano me-
dio, 17 urbano grande, 13 mixtos y 2 metropolitanos (INAFED, 2014).

El municipio guarda una subordinacién en aspectos legislativos y financieros, en
algan tiempo y lugar hasta politicos, caracteristica del sistema politico mexicano,
pues en los municipios el gobernador estatal decidia e imponia al presidente mu-
nicipal. En el municipio no se ejerce un poder pleno, éste sélo lo tiene el ambito
federal y estatal, dado que en la comunidad municipal no se manifiesta legalmen-
te el reconocimiento de un poder con funciones formales legislativas y judiciales.
La funcién legislativa no se ejerce de manera formal en el municipio, ya que quien
tiene la facultad de legislar en materia municipal son las legislaturas locales. El
ayuntamiento solo tiene facultades para hacer reglamentos y el bando de policiay
buen gobierno, asi como medidas de observancia general; sin embargo, no puede
hacer leyes en términos formales.

La funcidn judicial se ejecuta formalmente por los tribunales del orden comun o
por los federales, pero el municipio no tiene reconocida esta facultad. Los jueces
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municipales son instancias del poder judicial local, no dependen del gobierno
municipal. La facultad que ejerce el municipio a través de sus instancias admi-
nistrativas en materia de sanciones es del orden administrativo; la sanciéon por
infracciones a las disposiciones municipales es aplicada por una autoridad mu-
nicipal administrativa, porque estas disposiciones son de ese orden, no de tipo
judicial, esta materia sélo la puede conocer el poder judicial (Salazar, 2009).

El marco regulatorio de las instituciones marca una diferencia importante, ya
que tiene un efecto directo en el posible déficit de las acciones de los funcionarios
publicos. Fortaleciendo las capacidades institucionales se fortalece la gestién de
los gobiernos locales. Existen tres reglamentos basicos que regulan la vida de los
ayuntamientos: Reglamento de planeacion, Reglamento de obra puiblica y Regla-
mento para la mejora regulatoria, en el portal del Instituto de Transparencia,
Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Personales del Estado de México
y Municipios (INFOEM), solo 10 de los 125 municipios cuentan con el Reglamen-
to planeacidn, lo que equivale al 8%; 2 municipios cuentan con el Reglamento de
obra publica, lo que equivale al 1.6%; 13 municipios cuentan con el Reglamento
para la mejora regulatoria, lo que equivale al 10.4%; 57 municipios no cuentan con
ningun tipo de reglamento (reglamento de mercados y actividades comerciales,
reglamento interior del organismo publico, reglamento interno de los organis-
mos de agua potable, reglamento de seguridad publica y proteccién civil, entre
otros), lo que equivale al 45.6%; 36 de los 125 municipios cuentan con otros tipos
de reglamentos, pero no con los de planeacién, obra publica o mejora regulatoria,
lo que equivale al 28.8%. Solo un municipio, Cuatitlan Izcalli, cuenta con 2 de los
3 reglamentos; el reglamento de planeacion y reglamento de la ley de obra publi-
ca, lo que equivale al 0.8% de los 125 municipios. Por otra parte, los municipios
de Huixquilucan, Metepec, Soyaniquilpan de Judrez, Teoloyucan, Teotihuacan y
villa Guerrero cuentan con 2 de los 3 reglamentos; el reglamento de planeacién
y el reglamento para la mejora regulatoria, lo que equivale al 4.8% (Instituto de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales del
Estado de México y Municipios, 2014).
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El Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED),
considera como reglamentacién bésica de la gestion municipal 17 documentos:
Bando de policia y buen gobierno, Reglamento interior del ayuntamiento, Ad-
ministracion publica municipal o delegacional, Transparencia y acceso a la in-
formacidn, Participacion ciudadana, Obras publicas, Limpia y/o recoleccion de
residuos solidos urbanos, Seguridad publica, Proteccion civil, Alumbrado publi-
co, Cementerios, Mercados, Rastro, Vialidad y transporte, Zonificacion y uso de
suelo, Ordenamiento ecoldgico, Reglamento de la construccion, a este respecto la
clasificacion para los municipios mexiquenses es la siguiente: muy bajo 52, bajo
11, medio 13, alto 6, muy alto 42 y 1 no cuenta con informacion. El INAFED (2014)
asigna un valor ponderado a cada uno de los elementos de planeacion estratégica
y evaluacién, en funcién de su importancia se asigna un valor que va de 25.00
para la misién, vision, objetivos y/o metas, hasta 3.57 para el manual y/o estanda-
res de calidad para la atencidn de tramites y/o servicios.

Como se puede deducir, en todos los municipios mexiquenses se encuentra una
correlacién entre las variables desempefio institucional y el tipo de urbanidad
municipal. Entre mayor sea el grado de urbanidad, menor es la variable de re-
glamentos. Solo 36 municipios completan el cuadro con los 17 reglamentos, en
orden ascendente: 1 metropolitano, 1 mixto, 7 urbano medios, 8 urbano gran-
des, 9 semiurbanos y 10 rurales. Mientras que 39 de estos, solo cuenta con 1y 2
reglamentos: urbano grandes 2, mixto 4 y rurales 15. De los 125 municipios 31
de estos, solo cuenta con 1 reglamento, el municipio de Tecamac es el tinico que
no aporta informacién.

No obstante a lo anterior, hay una clara falta de documentos y mecanismos de
planeacidn y evaluacién. De los 10 municipios rurales que cuentan con los 17 re-
glamentos, 5 han incorporado elementos de planeacion estratégica y evaluacion
en su funcionamiento, en un nivel basico —los valores son ponderados y asignados
segun el orden de importancia relativa de los elementos conforme a los plantea-
do por las metodologias mas convencionales de planeacion estratégica (INAFED,
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2014)—, 4 en un nivel incompleto y 1 fragmentado. De los 125 municipios, solo 11
cubren de manera plena el indice de planeacion estratégica y evaluacién munici-
pal en laEncuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal;
de ellos no todos cumplen con una reglamentacién plena, solo lo hacen 2 muni-
cipios urbano grandes (Huixquilucan y Cuautitlan Izcalli) y 1 urbano medio con
los 17 reglamentos (La Paz), de igual forma encontramos 2 urbano medio con 4.y
14 reglamentos; 3 rurales con 11, 5y 1 reglamento; 1 urbano grande con 2 regla-
mentos, 1 semiurbano con 7 y 1 mixto con 1 solo reglamento (INAFED, 2014).

Pese a lo establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en el articulo 115, fraccién 1v, el municipio no aplica la libertad hacendaria, lo cual
se debe a que éste es dependiente financieramente del Estado y de la federacion;
a enero de 2014 las aportaciones federales para el estado de México sélo alcanza-
ba un crecimiento en términos reales de 3.8 contra estados como Sinaloa con un
47.0 (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2014).

Las transferencias etiquetadas de recursos hacia las autoridades estatales y mu-
nicipales obedecen a la necesidad y exigencia de descentralizar los recursos fe-
derales para desarrollar las comunidades mas necesitadas, no obstante, de los 8
fondos de aportaciones federales (Tabla No. 1), sélo 2 inciden de manera directa
en los ingresos de los municipios: los Fondos de Aportaciones para la Infraestruc-
tura Social (Fa1s) y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Muni-
cipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORNAMUN). Las
aportaciones para los municipios del Estado de México para el primer fondo, has-
ta enero del 2014, eran de 3.6 y para el segundo de 5.3 de crecimiento en términos
reales, contra estados como Nayarit con un 77vy5.8, respectivamente (Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, 2014).

Las participaciones y aportaciones federales son reguladas por la Secretaria de la

Contraloria del Gobierno del Estado de México a través de la participacién de los
Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia (cocicovi), éstos a su vez determi-
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nan los grupos que seran favorecidos por dichos programas federales (Tabla No.
1). Con la inclusion de la participacion y necesidades de los ciudadanos en la toma
de decisiones a través de los cocicovi, se pretende otorgar transparencia y lega-
lidad a cualquier decision gubernamental, se integra un gobierno que reconoce la
pluralidad social y gubernamental, en todos los municipios.
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Tabla No. 1.
Participaciones federales y programas y proyectos
estatales que permiten la participacion del ciudadano

Participaciones Aportaciones Fondos de aportaciones Participacion social en programas y proyectos del
federales gobiernos que permitan y faciliten la participacion real
del ciudadano
- Fondo General « Educacion - Fondo de Aportaciones Obra pablica
de Participaciones - Salud para la Educacién Bésica y « Gasto de Inversion Sectorial (cIs)
«Fondo de Fomento « Infraestructura Normal (raes) « Fondo de Aportaciones Mltiples
Municipal Impuesto bésica « Fondo de Aportaciones para | «Recurso Propio Estatal

Especial sobre
Produccién y Servicios

« Fondo de Fiscalizacion
-Fondo de
Compensacion

« Fondo de Extraccion
de Hidrocarburos
«Fondo de
Compensacion

del Impuesto sobre
Automoviles Nuevos
«E10.136 por ciento de la
rrp (Recaudacion Federal
Participable)

- Fortalecimiento
financiero y sequridad
publica

« Programas
alimenticios

y de asistencia social
« Infraestructura
educativa

la Educacion Tecnoldgica y de
Adultos (raeTa)

«Fondo de Aportaciones para
los Servicios de Salud (rassa)

- Fondo de Aportaciones para
la Infraestructura Social (ais)
- Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento

de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (ForTamuN)
« Fondo de Aportaciones
Mdltiples (fam)

« Fondo de Aportaciones para
la Sequridad Pdblica de los
Estados y del Distrito Federal
(FASP)

«Fondo de Aportaciones para
el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas (Farer)

Programas sociales

« Programa de Desarrollo Social Desayunos Escolares Frios (oer)
« Programa de Desarrollo Social Desayunos Escolares
Comunitarios (pec)

« Pensién Alimenticia para Adultos Mayores de 60-69

« Pension Alimenticia a Adultos Mayores

Obra publica

« (Programas federales, en donde los Cocicovi

participan en el control y vigilancia)

« Habitat

+3x1para Migrantes

« Rescate de Espacios Pablicos

+ Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento

en Zonas Urbanas (apazu)

- Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua Potable y
Saneamiento en Zonas Rurales (prossapys)

- Programa de Infraestructura Bsica para la Atencidn

de los Pueblos Indigenas (pieal)

« Acciones Compensatorias para abatir el rezago

en Educacion Inicial y Basica (conare)

Programas sociales

- Becas a la Capacitacion para el Trabajo (Bécate)

« Escuelas de Calidad (pec)

- Programa Nacional de Becas y Financiamiento (Proages)
- Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

« Programa Escuelas de Tiempo Completo (pec)

« Programa Nacional Caravanas de Salud

+ Programa de Fortalecimiento a la Transversalidad

de la Perspectiva de Género

FUENTE: elaboracién propia con informacion de la Secretarfa Hacienda y Crédito Publico: http://hacienda.gob.mx/
ApartadosHaciendaParaTodos/aportaciones/33/aportaciones.htmly de la Secretaria de la Contraloria del Gobierno
del Estado de México: http://www.secogem.gob.mx/programas_cont_social.asp
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Las finanzas publicas municipales, explican, en buena medida la libertad o de-
pendencia en el disefio y aplicacién de acciones concretas que pueden incidir en
la consolidacién de logros en los gobiernos locales. La mayor autonomia financie-
ra de los municipios mexiquenses oscila entre un 41.12% de Huixquilucan, 36.33%
de Cuautitldn Izcalli 0 34.94% de Cuautitlan, hasta los de menor autonomia como
Tlatlaya con un 0.56%. Por otro lado, entre los municipios con una mayor depen-
dencia de las aportaciones federales estan: Villa de Allende 71.40%, San José del
Rincén 67.90%, Tonanitla 66.36%, Temoaya 63.90%, a contra parte los de menor
dependencia: Huehuetoca 22.78%, Naucalpan de Judrez 23.39% y Tecdmac 24.13%.
La autonomia financiera, determinada por los ingresos propios entre el gasto to-
tal, en términos generales para los ayuntamientos mexiquenses es limitada, de
los 125 municipios sdlo 2 se encuentran entre el 40% al 49%, 6 entre el 30% al 39%,
13 del 20% al 29%, 23 del 10% al 19% y 74 del o al 9%. Unicamente 8 ayuntamien-
tos presentan mas de 30% de autonomia en sus finanzas y viceversa 117 munici-
pios presentan una autonomia financiera demenos de 29% (INAFED, 2014).

Como se puede deducir, en todos los municipios mexiquenses se encuentra una
correlaciéon entre las variables autonomia financiera y tipo de urbanidad muni-
cipal. Entre mayor sea el grado de urbanidad en un municipio, la variable de
autonomia financiera, medida, como el resultado de la diferencia entre ingresos
directos o propios y sus egresos, demuestra que el municipio tiene capacidad
para pagar sus gastos administrativos y, en el mejor de los casos, conserva una
reserva. El cobro de ciertos impuestos no se presenta como una variable deter-
minante del desarrollo municipal, esto lo demuestran los 21 municipios que han
firmado Convenio de Colaboracién Administrativa en materia Hacendaria, para
la Recaudacidn y Fiscalizacién del Impuesto Predial: Acambay, Almoloya de Jué-
rez, Amanalco, Atlacomulco, Chiconcuac, Coatepec Harinas, Donato Guerra,
Ecatepec, El Oro, Jilotepec, Malinalco, Ocoyoacac, Rayén, San Antonio La Isla,
Temascalcingo, Temascaltepec, Tenango del Valle, Teoloyucan, Tepetlixpa, To-
luca, Tonatico, los cuales no aparecen entre los municipios con una autonomia
financiera. Por otro lado, observamos que la autonomia financiera, las condicio-
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nes metropolitanas y el desempefio institucional son variables intervinientes, no
determinantes de la eficiencia administrativa. El origen de la atencién de las de-
mandas ciudadanas no se encuentra en la planeacién, en el presupuestar o en un
marco regulatorio que determine el actuar de los ayuntamientos, la explicacion
apunta a las condiciones y caracteristicas del partido gobernante, a la forma de
conducir la politica social y a las relaciones intergubernamentales que se tengan
con los gobiernos estatal y federal.

La politica, la administracion y el financiamiento involucra a los tres ambitos de
gobierno, no obstante, la gestidon de ciertos servicios de manera particular (agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales;
alumbrado publico; limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final
de residuos; mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques
y jardines y su equipamiento; seguridad publica, policia preventiva municipal
y transito), es responsabilidad de los gobiernos municipales.

Para el gobierno del Estado de México a través de la Secretaria de Desarrollo So-
cial y del Consejo de Investigacidn y Evaluacion de la Politica Social, las politicas
publicas municipales representan una descentralizacion, una oportunidad para
distribuir el poder politico desde los gobiernos centrales, de desarrollo con la
finalidad de insertar a la poblacién de la regién sur de la entidad en un proceso
de transformacién econdmica, cultural, social y tecnolégica, a forma de brindar
mayor participacion de los primeros en la identificacion de prioridades, la ges-
tion de recursos y la toma de decisiones. Las bondades de este proceso, consiste
en la formulacidn de politicas ptblicas hacia la comunidad y facilitar tanto la iden-
tificacién de las necesidades como el establecimiento de vinculos entre funcio-
narios y ciudadanos. Sin embargo, la descentralizacion también implica grandes
desafios de gestion, ya que se requieren capacidades para identificar prioridades,
administrar recursos y establecer criterios de accion a fin de poder llevar a cabo
con éxito las nuevas funciones y las responsabilidades asumidas.La capacidad de
inversion social de los ayuntamientos, es decir, el gasto que destinan en obras

— 115 —



publicas y acciones sociales, dentro del gasto total de los mismos es limitado,
s6lo 6 municipios destinan més del 50% de sus gastos totales en inversion social,
mientras que el resto lo hace de un 49% a un 9% (INAFED, 2014 ).

Una de las formas mds pertinentes para definir el estado que guarda la formu-
lacién de politicas publicas entre los municipios mexiquense es relacionar las
capacidades institucionales con los procesos de desarrollo territorial. Como tal,
el desarrollo territorial se concibe como el conjunto de atributos que un territorio
cualquiera muestra en términos de estructura econémica, el nivel de bienestar
que su poblacidn goza vy, sobre todo, los usos que se dan a sus recursos mas tangi-
bles —suelo, agua, biodiversidad, aire, recursos minerales—. El desarrollo territo-
rial también se refiere a los vinculos que se dan (y a las formas que éstos adoptan)
entre la regién de referencia y otros territorios cercanos o lejanos. El desarrollo
territorial contemporaneo de México se entiende fundamentalmente por los pro-
cesos de migracion, vinculacién a los flujos de comercio internacional, a la com-
petitividad de las ciudades y a los eslabonamientos e interacciones que generan
los mecanismos de planeacién promovidos por los gobiernos. Como resulta obvio
suponer, tal y como se ha demostrado en diversos estudios, existe una relacién
casi directamente proporcional entre la existencia y peso de una economia me-
tropolitana y la existencia y desarrollo continuo de elevadas capacidades en la
gestion publica. Siguiendo los hallazgos de Enrique Cabrero (2013), en México los
gobiernos locales que cuentan con las mayores capacidades para promover estra-
tegias de progreso econdémico y social tienden a concentrarse en las principales
zonas metropolitanas. En contraste, los gobiernos locales cuyas capacidades son
mas limitadas se ubican en territorios de caracter rural y semi-urbano.

Al combinar las variables vinculadas al proceso de desarrollo territorial con las
que tienen que ver con la evolucién de las politicas publicas, se tiene un panorama
de gran complejidad. Por el lado del desarrollo territorial, las tensiones van desde
la generacién de procesos de integraciéon urbano-rural, pasando por las cuestio-
nes relativas a la equidad, a la construccién y ampliacion de infraestructuras, a la
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prevencién de riesgos y la protecciéon ambiental para centrarse finalmente en la
medicién y fomento de la competitividad en un sentido amplio. Por el lado de las
politicas publicas, lo que se tiene son acciones de gobierno, iniciativas que bus-
can, tanto de forma integrada como aislada, la concrecion de objetivos en campos
como la transparencia, el incremento de la participaciéon ciudadana en los asun-
tos publicos y la mejora de la gestion gubernamental. Asi, también hay tendencias
claras a favor de la creacion de alianzas entre sectores publico, privado y social.

Conclusiones

Los modelos de democracia reclaman de la revision de dos momentos. Por un
lado, plantear cémo surge un sistema democratico, y por el otro, plantear cémo
es posible mejorar sus condiciones y las de la propia gobernabilidad. La tran-
sicion a la democracia no es un proceso unico o uniforme, no siempre se invo-
lucran los mismos elementos, es decir, la correlaciéon de variables no implica
una necesaria relacion de causa y efecto. Las transiciones politicas no son el
antecedente de un proceso de liberalizacién, a su vez la liberalizacién no es
precondicién obligada de la democratizacién. Los prerrequisitos de la democra-
cia no son sus precondiciones. La consolidacion de la democracia es cuestion
de procedimiento, en esencia de una disminucién de la incertidumbre a través
de instituciones claras y reconocidas por todos.

De forma general la institucionalizacion de la democracia reclama de un sentido
de identidad nacional y del fortalecimiento del gobierno local, a través de una
revaloracion de las formas de participacion y representacion, es fundamental
que los gobiernos estimen el capital social de las sociedades. En buena medida
del éxito o fracaso de las politicas sociales depende la existencia o ausencia de
un capital social. La construccién y adopcion consciente de instituciones de-
mocraticas por parte de los actores politicos asi como de los electores; requie-
re abandonar la idea de los requisitos funcionales de la democracia, como son
el indice de alfabetismo, las condiciones de estabilidad econémica, los valores
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del ciudadano, una cultura estable y homogénea en todos los integrantes de la
sociedad, por mencionar algunos; el pais que intenta cumplir con todos los pre-
rrequisitos, parece estar mas cerca del estancamiento que del desarrollo, esto es,
como hay varias causas habra varios caminos hacia la democracia. Finalmente
es necesario que las distintas fuerzas establezcan un consenso pensado, delibe-
rado y explicito sobre las instituciones democraticas que regiran la vida de la
democracia, en la medida en que los distintos participantes en el proceso politi-
co, se vean obligados a vivir bajo ciertas instituciones, se asegurard una toleran-
cia, habituacién y una gobernabilidad democratica.

En México resulta ineluctable repensar el sistema de partidos para fortalecerlo,
desarrollar los espacios publicos para la contienda institucionalizada por el poder
politico y crear instituciones que permitan la organizacién de procesos electo-
rales creibles, transparentes y equitativos. Sin embargo, una reforma o conjunto
de reformas electorales y la presencia de procesos electorales locales, estatales y
nacionales, no son sinénimo de transicién a la democracia, por mas importantes
que puedan ser. No son equiparables elecciones y democracia, los procesos elec-
torales son un medio para el ejercicio de la democracia, pero no la democracia
misma: ésta tiene distintas formas de manifestacion.

En nuestro pasado los procesos electorales han presentado vicios, no obstante,
la democracia estd presente y materializada en situaciones distintas a las elec-
torales. Hablar de la problematica de la democracia en México tiene al menos
cuatro connotaciones: 1) el reconocimiento del agotamiento del sistema politi-
co; 2) el deterioro y crisis del sistema de partidos politicos; 3) el reconocimiento
de la ausencia del marco normativo y la infraestructura institucional necesaria
para el desarrollo de procesos electorales creibles, eficientes y honestos, y 4)
el indiscutible fortalecimiento del gobierno local en los aspectos institucio-
nal, juridico, administrativo, patrimonial, de autonomia y recursos. En este
sentido, planteamos que los cambios institucionales que estamos registrando
no son sino las consecuencias de un cambio gradual. Las instituciones, el me-
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dio ambiente, los procesos de socializacion y el individuo, son las variables que
integran esta modificacion pausada.

Las fuentes de ingobernabilidad de los gobiernos locales en el Estado de México-
no son del todo claras, se presenta una relacion metodoldgica entre variables de-
terminantes e intervinientes. En un primer momento la ingobernabilidad mexi-
quense se funda en los procesos electorales de dominio mayoritario mediante
los que se toman e implementan decisiones de politicas ptblicas, en un segundo
momento y en menor medida, es resultado de las relaciones entre el gobierno y
los distintos sectores de la sociedad respecto cdmo se prestan los servicios.

El origen de la atencién a las demandas ciudadanas no se encuentra en la
limitada planeacion, en elpresupuestar o en un marco regulatorio que deter-
mine el actuar de las acciones de los ayuntamientos, la explicaciéon apunta a
las condiciones y caracteristicas del partido gobernante, a la forma de conducir
la politica social y a las relaciones intergubernamentales que se tengan con el
gobierno estatal y federal. La gobernabilidad que produce la eficiencia adminis-
trativa pragmadtica —aparatos de control politico y clientelar—, es resultado de
los escasos programas publicos y sociales del gobierno, es decir, de la capacidad
para encontrar soluciones a los problemas.

De manera ampliada la ingobernabilidad también puede ser resultado de las re-
des entre los distintos sectores (publico, privado y social) e implica decisiones,
negociacién y distintas relaciones de poder entre las partes interesadas para
determinar quién, cuando y cémo se obtiene cierto interés u objetivo. En este
sentido, la gobernabilidad es mucho mds que el gobierno o el gobierno de
lo correcto, determina la manera de planificar, gestionar y regular un servicio
o grupo de servicios dentro de un conjunto de sistemas politicos, sociales y eco-
nomicos. Puede pensarse que los grupos delincuenciales generan, en mayor o
menor medida, un escenario de ingobernabilidad, sin embargo, la seguridad na-
cional, la descomposicién social y los grados de violencia, no son propios de los
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gobiernos locales, mas atn, éstos no guardan una relacién con la calidad en la
prestacion de los servicios. Son un claro ejemplo de la ausencia de una seguri-
dad humana en todo el territorio nacional.

Fuentes de Informacion
Arbés, Xavier y Salvador Giner (2005). La gobernabilidad. Ciudadania y democracia
en la encrucijada mundial, México, Siglo xxI.
Arenilla Sdez, Manuel (Dir.) (2011). Crisis y reforma de la administracion publica,
Espana, Netbiblo.
Baena del Alcdzar, Mariano (2010). Manual de ciencia de la administracion,
Madrid, Sintesis.
Barzelay, Michael (2003). La nueva gestion publica,
México, ECE.
Blanco, Ismael y Ricard Goma (Coords.) (2002). Gobiernos locales y redes participativas,
Barcelona, Ariel.
Cabrero Mendoza, Enrique (Editor) (2013). Retos de la competitividad urbana,
México, CIDE.
Cérdova, Arnaldo (2000). La formacion del poder politico en México,
México, ERA.
Dahl, Robert (2002). La poliarquia. Participacion y oposicion,
Madrid, Tecn0s.
Dahl, Robert (2008). La igualdad politica,
México, FCE.
Easton, David (2013). Esquema para el andlisis politico,
Buenos Aires, Amorrortu.
Huntington, Samuel (1992). El orden politico de las democracias en cambio,
Buenos Aires, Paidds.
Instituto de Transparencia, Acceso a la Informacidn Publica y Acceso a Datos Personales
del Estado de México y Municipios. (INFOEM) (2014). http://www.infoem.org.mx/src/

htm/ayuntamientos.html. Consultada el 1 de abril de 2014.

— 120 —



Merino, Mauricio (Coord.) (1994). En busca de la democracia municipal. La participacion
ciudadana en el gobierno local mexicano, México, El Colegio de México.

Mills, Wright (1991). La élite del poder,

México, FCE.

Morlino, Leonardo (1985). Cémo cambian los regimenes politicos,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales.

Morlino, Leonardo (2009). Democracias y democratizaciones,
Madrid, Centro de Investigaciones Socioldgicas.

North, Douglass (1995). Instituciones, cambio institucional y desemperio economico,
México, ECE.

Pasquino, Gianfranco (1997). La democrazia exigente,

Bolonia, Il Mulino.

Salazar Medina, Julidn (2009). Elementos bdsicos de la administracion municipal,
México, UAEM-IAPEM.

Secretaria de Gobernacién. (INAFED) (2014). http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/
Finanzas_Publicas_Municipales. Consultada el 17 de abril de 2014.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. (2014). http://hacienda.gob.mx/Apartados
HaciendaParaTodos/aportaciones/33/pdf/finanzas_deuda_congreso_enel4.pdf.
Consultada el 17 de abril de 2014

Secretaria de la Contraloria del Gobierno del Estado de México. (2014).
http://www.secogem.gob.mx/programas_cont_social.asp.

Consultada el 18 de abril de 2014.

Sen, Amartya y Kliksberg, Bernardo (2011). Primero la gente. Una Mirada desde la ética
del desarrollo a los principales problemas del mundo globalizado, Buenos Aires, Temas.

Sorensen, Georg (2011). La transformacion del Estado. Mds alld del mito del repliegue,
México, Tirant lo blanch.

Tilly, Charles (2010). Confianza y gobierno,

Buenos Aires, Amorrortu.
Tomic, Blas (1987). Participacion popular y desarrollo en la base,

Chile, Organizacién Internacional del Trabajo.

— 121 —



Welp, Yanina y Laurence Whitehead (Comps.) (2011). Caleidoscopio de la innovacion
democrdtica en América Latina, México, FCE.
Zaremberg, Gisela (Coord.) (2012). Redes y jerarquias. Participacion, representacion

y gobernanza local en América Latina, México, FLACSO.

— 122 —



Ellibro El desarrollo municipal, factor estratégico en el posicionamiento
de México en los escenarios politicos y sociales del siglo xx1
se publicé en forma digital a inicios del mes de julio de 2015.

En su diseno y formacién se utilizaron fuentes de las familias Myriad Pro
y Warnock Pro en diferentes variables de peso, posicién y tamaiio.

El disefio editorial corrié a cargo de Victor M. Martinez
(vmartinez68@hotmail.com / 044 55 1850 7809).



ISBN: 978-607-96906-0-1

79690601




