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INTRODUCCION

El estudio de la implementacion del programa piloto Equipamiento de Unidades
Moviles en Apoyo a las Brigadas Multidisciplinarias para la Atencion de Nifios con
Problemas Fisicos y Psicologicos, en Ciudad Nezahualcoyotl, en 1998, constituye el
objetivo central de este trabajo. Trataremos de efectuar ese estudio por medio de un
seguimiento y una descripcion de la formacion, la organizaciéon y el desempeiio de las
Brigadas Multidisciplinarias, factor decisivo en la aplicacion progresiva del programa. En
adelante, a este programa lo denominaremos PEUMA vy a las Brigadas Multidisciplinarias
solamente BM, como una manera de abreviar las denominaciones oficiales para tines
practicos de redaccion de los resultados de investigacion que ahora se presentan.

Dicho programa tiene su origen en una propuesta sobre el tema que algunos consejeros,
de los 19 que forman parte del Consejo de Desarrollo Municipal, hicieron en mayo de
1997. Ellos desarrollaron la tarea de identificar los diversos problemas de la comunidad
municipal de Nezahualcoyotl, entre ellos el de la desercidn y la reprobacion escolar en el
nivel de educacién bdsica (primarias). Después de varias asambleas y de superar una serie
de tramites burocraticos, el Consejo de Desarrollo Municipal logré aprobar, en noviembre
de 1997, el PEUMA.

El PEUMA, fue valorado, disefiado, elaborado, formulado y finalmente implementado
por el Consejo de Desarrollo Municipal de Nezahualcdyotl. Su sustento normativo y de
operacion se encuentra en el Manual Unico de Operacion del Ramo 26 (Combate a la
Pobreza). Para su operacion se asignaron 65% de los recursos del Fondo de Desarrollo
Social Municipal, del presupuesto de 1997. Sin embargo, en 1998 el PEUMA ya no cuenta
con recursos del Ramo 26, hasta el mes de julio de 1998 ¢l PEUMA se desarrolla con
recursos asignados desde 1997.

El propésito de hacer un seguimiento y una descripcion consiste en considerar el
proceso de implementacion escolar. Para ello resulta de crucial importancia entender qué
son las politicas publicas, por medio de la comprensidn de los enfoques tedricos que las
abordan, asi como de sus caracteristicas y sus elementos que las conforman. El primer
capitulo nos sirve, para tal efecto, como marco tedrico general, en el cual destacamos el
modelo por etapas. La etapa de la implementacion o de la puesta en practica de las
politicas, es abordada especialmente en el capitulo dos. Ahi tratamos de proporcionar los
diferentes planos de las politicas publicas y de los actores.

El capitulo tres nos muestra el seguimiento y la descripcion del proceso de
implementacion del PEUMA. Cabe mencionar que el programa tiene una caracteristica
importante en el ambito municipal y radica en que el ayuntamiento junto con los comités
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escolares y el comité municipal, son los responsables directos de operar las acciones tanto
de propuesta, disefio, formulacion, aprobacion, ejecucidn, evaluacion y retroalimentacion
de dicho programa.

El método para el seguimiento y la descripcion radic¢ 2n una recopilacion de la
informacion proporcionada por algunas autoridades y funcic:arios del ayuntamiento, asi
como de documentos oficiales tales como los expedientes técnicos, los memorandums, los
oficios, las circulares, el Bando de Policia y Buen Gobierno, la Ley Organica y Municipal,
el Plan de Desarrollo Municipal 1997-2000, los Informes de Gobierno, y algunos
documentos y materiales bibliograficos especializados en el tema de la implementacion.
Destacamos, fuentes informativas, algunas entrevistas a funcionarios y responsables del
programa, y, desde luego, la observacién directa de la implementacién del PEUMA en las
19 escuelas y el mddulo de las BM.

Asi, la preocupacion principal en este trabajo radica en entender que el proceso de
implementaciéon de una politica publica, transtormada en un programa social, puede
mejorar la gestion tanto municipal como la estatal y la federal, en la medida en que se logra
la cooperacion o la coparticipacion entre autoridades y ciudadanos.

Sin embargo, entre los obstaculos y dificultades para hacer el seguimiento y la
descripcion de la implementacion del PEUMA, debemos sefialar la desconfianza, el
hermetismo y la falta de cooperacion por parte de algunas autoridades y funcionarios del
municipio para acrecentar, enriquecer y facilitar la investigacion de la politica piblica en
cuestion, en especial en torno a las acciones operatorias contempladas en los objetivos del
programa.

En la realizacion de este trabajo agradezco la infinita colaboracion de los profesores
Miguel Gonzalez Madrid, de la UAM-Iztapalapa, y Pedro H. Moreno Salazar, de la UAM-
Xochimilco, asi como de Miguel Alfaro Flores, décimo primer regidor de H. Ayuntamiento
de Nezahualcoyotl, y de sus asistentes, quienes facilitaron la consulta de documentos
oficiales y me proporcionaron la invitacidn al trabajo de campo.
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CAPITULO 1.

MARCO TEORICO: POLITICAS PUBLICAS Y
RACIONALIIDAD.

1. Contexto y antecedentes del enfoque de politicas publicas.

En los antecedentes tanto histdricos, econdmicos, politicos y sociales de las llamadas
Politicas Publicas, podemos mencionar que como tales no habian sido punto central de las
disciplinas sociales.

Desde la perspectiva de los cientistas politicos era tradicional que centraran sus
trabajos en las instituciones, las estructuras de gobierno, los procesos, y los
comportamientos politicos, méas que en el disefio, la forma, la estructura y el contenido
mismo de la Politica.'

Por tanto, podemos afirmar que es a mediados del presente siglo que el campo
multidisciplinario e interdisciplinario de las Politicas Publicas incluyen.

Nuevos e innovadores métodos de investigacion de la forma, la estructura y el
contenido de la politica, con diferentes y diversas orientaciones de las disciplinas sociales,
que nos proporcionan resultados (cuantitativos y cualitativos), datos e informacion sobre
descubrimientos del proceso, del desarrollo, la producciéon y la implementacion de las
politicas (Lasswell, citado, en Aguilar 1996a: 81).

Podemos decir, en coincidencia con Meny Yves y Jean-Claude Thoenig, que las
Politicas Publicas estan conformadas de los actos o acciones y de esos no actos o acciones
de determinadas autoridades publicas frerte a problemas de uno o varios sectores de la
sociedad que «demandan» soluciones que son los «productos» de sus necesidades e
intereses comunes ¢ individuales.

! Véase sobre él termino y su connotacién en Yves, Meny y Jean-Claude Thoenig (1992). Las Politicas
Publicas. Cap. I11. “El marco conceptual”, edit., ariel. Barcelona. Versioén de Francisco Morata. P. 89.

Para ambos autores tiene que ver la formacion social del pais de ello que implique diferentes interpretaciones;
en paises Latinos, segiin ellos, designa los fendmenos de la lucha por el poder, la concurrencia entre partidos,
grupos de interés, categorias sociales, personas.

Por otra parte, Politica significa lo que en el idioma inglés se llama Politics, pero cabe distinguir lo que los
ingleses designan con la palabra Policy, como referencia a un marco de orientacion para la accion, un
programa o una perspectiva de actividad.
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Lo descrito en apariencia refleja una postura o visién vertical de lo que pueden ser en la
realidad las politicas publicas. En principio, podemos creer que se dan de arriba hacia
abajo. pero en la cotidianidad social se dan de diferentes maneras y no sélo de arriba hacia
abajo. Para propositos de la investigacion trataremos de entender esto desde una visién
mixta. sin dejar de lado algunos matices.

Hay antecedentes remotos sobre el proceso de elaboracion de las politicas. Adam
Smith, por ejemplo, en la Riqueza de las Naciones, al destacar la importancia de la
eficiencia y la racionalidad, hizo un andlisis sobre las deficiencias de las politicas
comerciales de los gobiernos contemporaneos (Smith, citado en Lindblom, 1991: 9).
Anteriormente sélo interesaba el producto de las acciones publicas, y ello limito el
desarrollo de instrumentos, teorias y métodos que coadyuvaran al analisis y la investigacién
de las politicas publicas. El interés se basaba en las consecuencias que producian pero no el
como o por qué se elaboraban, es decir, no se entendia el proceso de la caja negra que
Easton denomina en su enfoque de sistemas y en su analisis de insumo-producto.’

Muchas décadas después, en el siglo XX, en E.E.U.U. y en algunos paises europeos, se
registran los antecedentes, la génesis, el desarrollo y la evolucion de las nuevas
perspectivas de analisis e investigacion de las politicas, a través de distintos enfoques y
modelos. Por ejemplo, citamos el modelo que hasta ahora y para efectos de la investigacion
nos permite un entendimiento general de las politicas publicas, que hemos preferido
denominar modelo por etapas, y consiste principalmente en la identificacion del problema,
la formulacion de las posibles soluciones, la toma de decisiones, la instrumentacion, la
implementacion (que incluye el seguimiento y el control) y, mas recientemente, la
evaluacion, la que a su vez puede implicar la terminacion con o sin retroalimentacion de las
politicas publicas. Cabe aclarar, y mas adelante se recalcara, que esto no es necesariamente
lineal ni secuencial, pues pensamos que la realidad es multicausal, heterogénea y
diversificada, aunque para su estudio cada rama o etapa de este proceso puede 0 no estar
separada de las otras.

Basta recordar factores determinantes tanto de la primera y segunda guerra mundial y
los acontecimientos de décadas posteriores como las guerras de Corea y Vietnam asi como
sus respectivas secuelas en la economia, la politica a escala mundial, todo ello vinculado a
la etapa, de los estados inmersos en el Estado Benefactor, que permiti6 llevar tedrica y
empiricamente los diversos estudios y analisis de las politicas plblicas en proyectos y
programas.

! Véase, sobre el analisis de insumo-producto el cap.3, en Young R. Oran, Sistemas de Ciencia Politica.
Trad. , de Eduardo L, Suaréz, 3? de. F.C.E. México 1993., Pp.77-100.
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Esto sirvié de parteaguas para las ciencias sociales y sus disciplinas, pues fue el
momento coyuntural para su pleno desarrollo y evolucion como respuesta a la crisis del
llamado “Estado Benefactor™.’

Otros investigadores ven en el Welfare State un centralismo, estatismo, ¢ intervencion
demasiado exacerbado en sectores clave de la economia las finanzas y la seguridad social.
En el Welfare State. el “Estado” funge de manera patriarcal con la sociedad como si esta no
pudiese ser responsable de sus problemas y actua de manera diplomatica, en la conciliacion
de problemas tanto macro-micro sociales. Encontramos en Meny y Thoenig, que éste
representa el origen de las Politicas Sociales, como a su vez, es la repuesta y freno de lo que
consideran como “clases peligrosas”, pues rex!mente son éstas detonadoras y elemento de
presion del agotamiento y eventual crisis del “izstado de Bienestar”. (Op. Cit. Las Politicas
Publicas: 1992).

Tenemos asi antecedentes histéricos y contextuales que permiten la génesis de las
Politicas Publicas. El Estado Benefactor, surgido durante el periodo de entreguerras, pero
con antecedentes en la politica social de Bismarck, en Alemania, a finales del siglo XIX, se
enfoco primordialmente hacia la accién y el utilitarismo tanto practico como cientifico, a
través de tres aspectos determinantes: “ la dimension econdémica (la separacion creciente
entre demandas y recursos), la dimension gerencial (la «sobrecarga» gubernamental) y la
dimension politico-ideoldgica (la conciliacion del Welfare State y al Democracia).” Lo
anterior nos permite entender una méaxima de la economia que puede y es aceptable en las
politicas publicas y es que cualquier tipo de recurso sea politico, social, economico usado
por el Estado o Sociedad ser4 considerado «limitado y escaso».’

Por ello, consideramos como clave y fundamental en las politicas pablicas tomar en
cuenta qué, como y cudndo decidir circunstancias especificas, de lo limitado y escaso de
diversos tipos de recursos determinantes de las Politicas Publicas.

Por otra parte, ubicandonos en el contexto nacional de las politicas publicas, sus
origenes, antecedentes, desarrollo y evolucion son diferenciales, con respecto a otros
paises, incluso entre paises latinoamericanos que es donde pueden existir semejanzas.
Podemos decir que en México, en la década de los ochenta, se da una transformacion del
sistema politico mexicano, de su régimen y sus instituciones, lo cual ha provocado disensos
en diversos sectores del Estado como de la sociedad misma, y hasta la fecha se sigue
discutiendo si el papel del Estado es o no intervenir como lo venia haciendo no solo en

* Cfr. Las Politicas Publicas, op. Cit.Cap. 1: “El Welfare State: Un campo privilegiado para el analisis de las
politicas publicas”. Pp.19-42. .,y Montoro Romero, Cristobal y Ricardo Montoro Romero(1996), Pros y
Contras del Estado de Bienestar. , En Ramén Casilda Béjar y José Ma. Tortosa (editores), “Del Estado de
Bienestar a la Sociedad del Bienestar”. , Edit. Tecnos, Madrid, pp.75-99.

* Véase, su andlisis y desglose en ibidem. ,p.33.

* Para entender estos aspectos hay abundante literatura econdmica al respecto sugerimos ver. , En Economia. ,
de Fischer Stanley, Dombusch Rudiger y Schmalensee Richard.(1990) Trad. de Luis Thoria y Esther
Rabasco, edit. McGraw-Hill.Cap.! “Introduccion a la economia”, pp. 3-5.
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asuntos de economia, sino también en asuntos tales como los de asistencia social, seguridad
social, etc.

Esto nos permitié entender el agotamiento de viejos mecanismos por parte del Estado
mexicano asi como su resquebrajamiento del Sistema Politico el cual para poder estar
inmerso bajo la nueva dinamica mundial tuvo que reacomodar o redimensionar las reglas v
valores de la Democracia,’de acuerdo especificamente a su formacion social vigente, es
decir, se busca una transicion diplomatica por medio de la llamada Transicion a la
Democracia.”

Esto era evidente, ya que el Estado Mexicano no garantizaba las crecientes e inacabadas
demandas de los diversos sectores sociales y privados. por ello tiene la necesidad si quiere
mantener cierto status quo de redefinir y redimensionar tanto su papel como su estrategia
en el marco de las politicas publicas y/o sociales, pues se pretende, a través del saneamiento
de las finanzas publicas, de la descentralizacién administrativa y burocratica, de la
privatizacion y la desincorporacién y el adelgazamiento del Estado, buscar nuevas formas
de asignacion y redistribucion no soélo recursos, sino también de responsabilidades, tanto a
individuos como a organizaciones privadas o publicas. Es decir, una corresponsabilidad,
aunque ello parece lejos, en el ambito local ya existe municipios y estados con estas
caracteristicas, que de los obstaculos que ello implica estan logrando modificar viejas
reglas escritas o no por medio de procedimientos y gestiones innovadoras. B

De esta manera, concordamos, con el hecho de este redimensionamiento no solo, del
aparato gubernamental, sino en todo el Sistema Politico Mexicano, ya que “tiende a una
redistribucion del poder politico y un reacomodo de la cultura politica™. (Aguilar, vol.1.,
1996:19).

Pero hay que ser precavidos y reservados, pues en las politicas publicas se puede
yuxtaponer de cierta forma soluciones y problemas que escapan incluso de esa relacion de
cooperacion y alternativas, provocando diversas formas de micro o macro resultados
positivos o negativos dependiendo de las circunstancias.

En sintesis, México, tiene por su formacién social especifica y muy diferente de la
mayoria de los piases latinos, un parteaguas a mediados de los ochentas si bien es cierto

® Véase sobre el tema en, Cerroni Humberto, Reglas y valores en la Democracia. “Estado de derecho, Estado
social, Estado de cultura. . México, Alianza. (1991).

7 Cfrs.acerca del tema y sus implicaciones nacionales e internacionales en, Cansino Cesar:Construir la
democracia, “Limites y perspectivas de la transicion en México”, México, CIDE-Miguel A. Porria.1995;
Barros Horcasitas, José Luis: et al (comp.): Transicion a la democracia y reforma del Estado en México,
México, FLACSO-Miguel A. Porria, 1991 ; Meyer, Lorenzo: Liberalismo autoritario. “Las contradicciones
del sistema politico mexicano. México, Océano. 1995.

SAl respecto sobre experiencias de gestion municipal, véase,Cabrero Mendoza Enrique, La nueva gestion
municipal en México. Andlisis de experiencias innovadoras en gobierno locales. México, CIDE -Miguel A.
Porria. 1996.
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que la llamada “Transicion a la Democracia™ ha sido determinante podemos también decir
que no es condicién suficiente de las Politicas Publica; ya que implican en su analisis ¢
investigacion tanto tedrica como metodolégica no dejar de lado decisiones erréneas o
nocivas que muchas de las veces determinan la carrera o sustitucién de legisladores v
gobernantes ineptos o corruptos o viceversa; sobre todo por lo que tiene que ver con
discusion, eleccion, y revision de las decisiones publicas, es decir, esto implica un proceso
de aprendizaje colectivo permanentemente entre ciudadanos/autoridades. sociedad-estado.

Es asi, que se busca entender a través de las Politicas Pdblicas, como incrementar
posibilidades para un buen gobierno, donde su gestion sea acorde con las necesidades, que
deberian “de cumplir lo mas eficiente y efectivamente por y debido a esa pluralidad de
enfoques, propuestas, que despiertan nuevas formas e ideas de llevar a cabo las acciones
politicas”(Op. Cit., vol. 1. 1996:24).

2. Aproximaciones definitorias y enfoque por etapas de las politicas piblicas.

Hay que destacar, que no se pude considerar politica publica cualquier accion, se puede
caracterizar y hablar de politica publica cuando:

DEL conjunto de acciones consideradas corresponde a una misma esfera de
actividades, lo cual significa que se identificara la politica por el sector de
aplicacion (economia, cultura, educacion, inmigracion etc.);

2) las acciones iniciadas se concatenan unas con otras, es decir, el contenido de unas
es afectado por el de las anteriores y afecta a su vez a las siguientes; asi el hecho, de
que un jefe de la administracion impositiva, modifique las horas de trabajo, mientras
otro, en la misma reparticion, cree un nuevo sistema tributario para las empresas de
limpieza de locales, no constituye una concatenacion;

3)se presenta el resultado de la interacciéon como un programa coherente, que
responde a objetivos deseables y beneficiosos para ciertos grupos, en este sentido, a
toda, Politica Publica se le imprime una orientacidon normativa a la que se supone
debe adaptarse;

4)la autoridad publica (gobierno, ministerio, secretaria, etc.)es responsable de las
decisiones y se encarga de hacerlas respetar; asi, la politica publica es legitimada
por la intervencidn de los agentes autorizados a darle “fuerza de ley”, incluso se
limitan a consagrar el resultado de una interaccién en la que tuvieron escasa
participacion. (Lagroy€, sociologia politica, F.C.E., pp. 455-456)

Como ya sefialamos, en la actualidad la reorientacion y el papel del Estado con la

sociedad, hacen necesario aproximaciones en los mecanismos, esquemas, métodos de
analisis, tanto, en el entramado social Estado-Sociedad o autoridades-ciudadanos, se da una

10
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compleja pero necesaria “flexibilidad de interconexion de procesos, en los cuales los
. iy . . , 9
problemas sociales o ptiblicos pueden ser constantemente redefinidos o reiventados™.

Es asi, que para lograr una vision compresiva y realista del proceso de Politicas
Publicas. nos interesa ; él como y porque se elabora. se sigue. se controla y ejecuta
determinada Politica Publica? ( En especial, el PEUMA).

En nuestra tarea de aproximacion, encontramos una diversidad y variedad tanto de
elementos como de factores que nos pueden conducir a definiciones y terminologias que

podrian prolongase ad infinitum.

La intencién de la aproximacion definitoria es comprender a través del modelo por
etapas, las politicas publicas, sin dejar de lado que este modelo ha propiciado también que
las diferentes ciencias participantes “hayan terminado por concentrar su investigacion en
tramos especificos del recorrido de la politica; menospreciando muchas de las veces la
importancia teodrica o practica de los demas momentos. El dispositivo analitico del proceso
segmento ocasiond tratamientos aislados y unidimensionales de decisiones singulares
sueltas, contra su intencion original de entender la politica como un curso de accion
integrado por decisiones independientes y complementarias. Es asi, que los politélogos han
preferido estudiar la formacién de la agenda del gobierno, los administradores publicos la
implementacién y los economistas se han dedicado enteramente a la construccion y
seleccion de las opciones de politicas”. (Aguilar, vol.3, 1996:19). En lo personal discrepo
en parte de las aseveraciones de Aguilar, no podemos, encasillar al cientista social en
determinados procesos y enfoques de las politicas publicas, ain si son de corte racional
(exhaustivo, limitado) o de corte incremental, que suelen usarse para analizar y en su caso
prescribir el proceso decisorio que influye en las politicas publicas.

El modelo por etapas ha sido y sigue siendo manejado con un diferente numero de ellas.
El hecho de numerarlas no significa que sean consecutivas, ni lineales unas de las otras,
sino mas bien hay una interaccién multicausal entre ellas, ya sea alternativa o no.
Nos referiremos al cuadro siguiente sobre el modelo de etapas.

® Alvarez Diaz, A. Eduardo, Serie Temas de Coyuntura en Gestion Publica. “I. Andlisis de Politicas
Publicas”., Publicacion del Centro de Documentacién y Analisis de Informacion del CLAD, con el apoyo
financiero de la Agencia Espaiiola de Cooperacién Internacional (ACEI), 1992, p. 10.
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FASES Y CARACTERISTICAS
DEL PROCESO DE LA
POLITICA PUBLICA

1. INVESTIGACION DE POLITICAS.

Identificacion del problema.

Valoracion de la naturaleza y causas del problema.

Desarrollo de un conjunto de alternativas para combatir el problema.
Presentacion de las alternativas a los tomadores de decision.

2.- FORMULACION DE POITICAS.

Revision y analisis de acciones politicas alternativas.
Desarrollo de las politicas apropiadas estableciendo los objetivos de las politicas

3.- IMPLEMENTACION DE POLITICAS.

Planificacién de los programas para alcanzar los objetivos de las politicas.
Implementacion de estos programas.

4.- EVALUACION DE POLITICAS.

Desarrollo de medidas o indicadores de ejecucidn para conocer el logro de los objetivos
de la politica.

Medicién de la ejecucion actual de los programas operados.

Analisis de los factores que influyen en la ejecucion del programa.

Recomendaciones para incrementar la mejora de las metas objetivas de las politicas.

FUENTE: Enrique Lopez Gonzélez (1988), Técnicas de Control de Ejecucidn en la Direccion Estratégica de
la Administracién Publica, Madrid, p. 50.

De la identificaciéon de problemas publicos y del reclamo de la accion publica «surge»
la formulacion de una o varias soluciones, es decir, corresponde al estudio de los
programas de acciones posibles proveer y resolver el problema planteado.
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Es posible, que en la formulacion se logre o no llegar a la “foma de la decision,”
consistente en poner de manifiesto la seleccion o proceso de reduccion de las opciones a
una sola (sea de acuerdo a diferentes tipos 0 modelos de racionalidad o incluso de no
racionalidad, que influyen, pero no determinan, la opcidén a elegir en su totalidad (al
respecto, mas adelante se sefialard).

Independientemente, de las etapas anteriores aunque no desligadas en su totalidad
tenemos, la “aplicacion o implementacion de la accion(es)”’; cabe mencionar que de esta,
nos referiremos en un capitulo posterior pues es precisamente este proceso del cual nos
abocaremos para la investigacion del caso especifico y del PEUMA en ciudad Neza
denominado “FEquipamiento de unidades moviles en apoyo a las brigadas
multidisciplinarias de atencion a nifios con problemas fisicos y psicologicos”, por el
momento sélo diremos que es un programa piloto dentro del municipio y nos enfocaremos
a la generacion de actos y efectos a partir de un marco de objetivos preestablecidos
normativamente, si €s que existe.

De ello que dediquemos un capitulo exclusivo de la implementacién y sus rasgos
metodoldgicos, técnicos, tedricos para poder vincular dicho programa con lo que es, e
implica dentro de las politicas publicas y en especial sin desdefiar su contexto y demads
etapas durante la implementacion.

No tendria sentido todo el proceso sino contemplamos “la evaluacion” como “una
forma de investigacion social aplicada, sistemdticamente, planificada y dirigida;
encaminada a identificar, obtener y proporcionar de manera valida y fiable, datos e
informacion suficiente y relevante, en que apoyar un juicio acerca del mérito y el valor de
los diferentes componentes de un programa (tanto en la fase de diagnostico, programacion
o gjecucion), o de un conjunto de actividades especificas que se realizan, han realizado o
realizardn, con el propdsito de producir efectos y resultados concretos; comprobando la
extension y el grado en que dichos logros se han dado, de forma tal, que sirva de base o
guia para una toma de decisiones racional e inteligente entre cursos de accidn, o para
solucionar problemas y promover el conocimiento y la comprension de los factores
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asociados al éxito o al fracaso de sus resultados”.

Por consiguiente, en el analisis de las politicas piblicas es inseparable de la polémica vy
debate politicos, ya que el papel de los agentes institucionales y los conflictos se dan entre
los sectores y organizaciones participantes en las actividades politicas. De ello, no olvidar y
concordando con (Alvarez, op. Cit., 1992:14) las politicas que llevan a cabo los organismos
publicos son resultado de relaciones y comportamientos politicos de quienes estan
involucrados en la formacion de tales politicas pueden afectar la distribucion de recursos,
las vidas y el futuro de personas con valores culturales distintos e intereses diferentes.

' Véase sobre todo el analisis de evaluacion y sus elementos definitorios en, Aguilar Idafies, Ma. José y
Ader-Egg, Ezequiel. Evaluacion de servicios y programas sociales, coleccion politica, servicios y trabajo
social,ed., lumen. Buenos Aires, Argentina, 1994.
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En cada fase del proceso de formacion de las politicas participan, o dejan de participar,
ciertos individuos, grupos e instituciones politicamente orientadas de cuyas interacciones
resultan las decisiones gubernamentales. Para Diaz las politicas puablicas no son
formuladas. transformadas en norma juridicas ni ejecutadas con base en la més pura
racionalidad técnica, sino principalmente como resultado de la intervencion de factores
tales como el monto de poder politico del que disponen los individuos, grupos e
instituciones involucradas.

Hechas estas observaciones, si bien ¢s cierto que influyen factores como lo que Diaz
menciona, no se puede dejar de lado a todos aquellos individuos, grupos e instituciones
publicas, privadas, organizadas o no que no logran involucrase o que no tengan cierto
monto de poder politico, ello nos conduce a circulos peligrosos que pueden desencadenar
mayores problemas, incluso llegar a extremos de incertidumbre y violencia, cabe aclarar
que la incertidumbre se da también el las politicas publicas.

De todo lo anterior nos conduce, “a que no hay un uso unico y consistente del término
«politica publica». A veces se le usa para hacer referencia solo a los objetivos que se quiere
alcanzar; por ejemplo, un ente publico en el area social puede definir su politica como la
reduccion de la pobreza critica. Otras veces puede quedar definida con base en los medios
para lograr los objetivos; por ejemplo, una agencia de gobierno puede adoptar la politica de
estimular la formacidn de microempresas y cooperativas en los sectores populares; en este
caso, la politica es un medio para satisfacer problemas de empleo, de remuneracion, de
cultura gerencial, de precios y/o de abastecimiento. Como sefialan (Pressman y Wildavsky:
Implementation; Berkely; University of California Press, 1973, citados en, Diaz, 1992:15),
el uso mas adecuado del término “politica publica” es aquel que se refiere tanto a los
objetivos como a los medios necesarios para alcanzarlos. El enunciado de una politica, en
consecuencia, es una proposicion que relaciona unos determinados medios con unos ciertos
probables fines”.

3. Decision y no-decision en las politicas publicas y sus tipos de racionalidad.

En el proceso decisorio de la politica, existe una diversidad de comportamientos,
actividades, términos empleados para decir el conocimiento de y en el proceso decisorio de
la politica, que aun no nos explican en su totalidad sino aproximadamente, €l porque y el
como del proceso decisorio de la politica: “policy studies”, “policy research”, “policy
anlysis”, “policy science”. Podemos, sefialar que “policy anlysis”; es la actividad
normativa de construir y evaluar la(s) mejor(es) opcidon (es) de politica relativas a
determinados problemas publicos. La “policy studies”, nos sirve para denotar cualquier
estudio relativo a las causas, efectos procesos, contenidos, restricciones, modalidades de la
hechura de la politica. Por su parte la “policy science”, se focaliza y se encarga de los
cursos de accion. Mientras que la “policy andlisis”, se refiere al analisis de los contenidos
y de la génesis de las politicas. Asi, el hecho de la intensa actividad de diversos
significados, acentos, corrientes y polémicas obliga a poner en un extremo a los politdlogos
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y socidlogos politicos, positivos, interesados en el knowledge of the policymaking, en el
otro extremo, a los economistas, matematicos aplicados, analistas de sistemas, ingenieros,
con interés normativo y muy ocupados en el knowledge in the policymaking, en la hechura
racional de la politica, del “buen gobierno™. (Aguilar, vol., 1996:69-70).

En la toma de decisiones, resulta en extremo complejas, pues las variaciones en los
decisiores van desde su racionalidad con la actuan hasta el extremo de llegar a ser
irracional, tanto en las reglas o procedimientos con los que actiien y cuenten, pues de ello
depende en gran medida la repercusion del éxito o fracaso de determinadas politica.

Como ya anotamos, partimos, que una vez identificado y definido el problema, aunado
a su diagnostico y formulacion prescriptiva sobre su evolucion, corresponde el momento
decisorio centrado fundamentalmente aunque no determinantemente en lo(s) objetivos,
mecanismos de accion a seguir; cabe aclarar que asimismo ello puede conducirnos a la no-
decision, puede entenderse como una actividad igualmente significativa de la politica
publica. (Bachrach y Baratz, 1963, op. Cit., en Meny y Thoenig, 1992:138) Es decir una
no-decision puede mantener a coadyuvar procedimientos como el clientelismo, mitos y
ritos con cierto o total propdsito de legitimar esa misma no-accidén de autoridad publica o
en términos comun y corrientes dar carpetazo al problema o dejarlo a las circunstancias del
contexto, sea 0 no, la actitud de esquivar, evitar, distorsionar, enajenar, manipular su
solucion o alternativa(s).

Bachrach y Baratz identifican cuatro tipos de estrategias de no-decision:

El uso de la fuerza por la autoridad publica.

La amenaza de sancion para los partidarios de una reforma.

La propaganda, la difusion de nuevas normas sociales y politicas.

El cambio en los procedimientos del trabajo gubernamental. (Ibidem).

Por tanto, el proceso decisional, se caracteriza, por la cooperacion y el conflicto entre
actores junto con sus caracteristicas de interés comun o individual, de la cual dichos
protagonistas tienen algin grado de poder y por tanto, un tipo de acceso a la decisiéon o a la
no-decision, es esto, precisamente, “la competencia” por y de sus participantes lo que puede
de cierta manera asegurar el respeto en la determinacion de las opciones, ya que en la
racionalidad politica los actores evitan ser unidirecionales, pues ello, implicaria costos
politicos y de oportunidad; de alli, que mantiene en diversas opciones abiertas, con el fin de
capitalizar los beneficios ex —ante, durante, y €x —post.
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3.1 Racionalidad absoluta.

Esta, implica actividades demasiado estructuradas, donde hay un actor, que enfrenta el
problema y, del cual elige entre sus preferencias, esto hace, que privilegie ciertos objetivos,
con fijacion a sus valores. selecciona sus ventajas para buscar alternativas disponibles que
puedan responder al problema. Es decir, hace un inventario exhaustivo de las opciones u
alternativas; pero cabe aclarar que esto es imposible pues la realidad social es inacabable y
por tanto seria interminable hacer dicho examen, pues se dejaria de lado partes de esa
realidad social cambiante y heterogénea, suponiendo que se da dicho examen exhaustivo. se
identifica sus efectos y méritos especificos, que implicaria por tanto efectos y méritos
interminables, suponiendo que se tienen todos sin que escape ni uno solo, se adopta un
criterio de eleccion tan objetivo como sea posible, es decir, que permita la mejor relacion
entre las ventajas y los inconvenientes de cada alternativa, de ellos se explora, para que
salga la solucién. El siguiente cuadro refleja esquematicamente el modelo de racionalidad
absoluta.

El decisor y el problema

Identificacion de sus preferencias

Busqueda de todas las alternativas
Posibles y de sus efectos

—® Recurso a un criterio objetivo

Eleccion de una solucion

Modelo de Racionalidad Absoluta. Fuente: Meny y Thoenig, Las Politicas Publicas, Edit. Ariel, Barcelona,
Espafia. P. 140.

Lo esencial de este modelo, radica en el decisor que debe focalizar el problema, el
contenido de las alternativas y preferencias, aunado de la eleccién de un buen criterio
acorde a ese contenido. Decidir implica maximizar los recursos con los resultados, en
confrontaciéon ya sean costos en sus diversas connotaciones y las ventajas en relacion con
los inconvenientes.

En sintesis, la persona(s) que decide si actia de modo racional absoluto, adopta un
comportamiento en el que unicamente cuenta la verdad, la inteligencia y el saber como ejes
del proceso de acciones. Tenemos asi, ciertas condiciones necesarias mas no suficientes:
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e En cualquier circunstancia, hay un criterio objetivo accesible de quienes
deben decidir y, cuyo valor comparte todo el mundo, si es razonable.

e Las preferencias no son ambiguas sino estables y explicitas.

e El decisor conoce o puede conocer “todas” las alternativas posibles. El
mundo es una casa transparente.

e El decisor se comporta como puro intelecto, como una maquina

inteligente. Nada lo moviliza salvo el problema que gestiona (ibidem.
p.140).

3.2 Racionalidad limitada.

Este modelo, comprende el comportamiento de un decisor, que gestiona un compromiso
entre un problema y los apremios de la situacion, es decir, la funcidn del decisor es recordar
y explorar entre un selecto y pequefio nimero de alternativas que dispone, conoce o que le
parece aceptable a él y a terceros. Minimiza la busqueda y el analisis de las alternativas
para adoptar un criterio de juicio razonable, aunque también mezcla racionalidad e
intuicion, que le permiten del conjunto de alternativas exploradas, detenerse en la primera
solucion que le(s) parece satisfactoria a €l y los demas. No busca lo mejor o lo optimo, se
centra en evitar lo peor o lo menos razonable.

En sintesis, de este modelo, podemos decir:

e El decisor adopta de entrada, una alternativa privilegiada, que prefiere y
revaloriza, oponiéndole alternativas que la rechazan (estrategia de la
alternativa de «pivote»).

e El recurso a los antecedentes, a la experiencia, al oficio, es decir, a las
alternativas ya utilizadas por quien decide o por otros y, que han sentado
jurisprudencia.

La referencia a criterios con apariencia de normas con bases seudocientificas,
verdades parcialmente racionales y admitidas en el ambiente “lo que los ingleses llaman
los rules of thumb” (op. Cit.: 143).

Podemos sefialar, que aunque, el énfasis de este modelo radica en la organizacion
como contrapunto positivo de las limitaciones individuales, este individuo sera capaz de
ordenar sus valores y objetivos aunque existan limitantes tales como de informacion
disponible, momentos de incertidumbre, presidn y tension entre otros.
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3.3 Racionalidad incremental.

Por otra parte, para investigadores del esquema de analisis decisional, consideran que el
siguiente paso seria despojarlo de cualquier intento de explicacion racional sea absoluta o
limitada, y partir de la hipotesis de que las decisiones son el resultado de presiones y
comyiomisos, coaliciones y negociaciones entre una pluralidad de actores que se
encuentran en situaciones de interdependencia, y que implica interpelacion de unos con

otros, a pesar de que estructuralmente, sus intereses puedan estar contra puestos. (Allison,
1971.0p. cit.. en, Subirats, 1992:80).

En este modelo, tanto la seleccién de los objetivos v la eleccion de los medios no se
encuentran aislados; por ello, entre la serie de dichas acciones se ubican los medios y los
fines. Contempla comparaciones sucesivas y limitadas entre algunas consecuencias de
alternativas presentes, busca soluciones muy especificas del problema presente, puede
decirse que las soluciones son parciales, segmentarias, buscan atacar el problema en partes
y no desde la raiz , es decir, no busca soluciones globales ni totales. El objetivo es llegar a
un compromiso, un acuerdo que permita conciliar los intereses y satisfaga la ecuacion
fines-medios.

Por tanto el incrementalismo busca mejorar el punto de partida, sin alejarse, logra
explicar lo que pasa al interior de la estructura, en el que queda de manifiesto, que el
decisor publico tiene poco control sobre su realidad externa, pues pretende ser descriptivo,
aunque tenga elementos prescriptivos que se intentan globalizar.

4. Elementos y rasgos del proceso decisorio.

En el proceso decisorio, se pueden identificar cuatro fases esenciales, aunque no son las
Unicas son relevantes para Meny y Thoenig, son:

El papel desempefiado por el decisor.

Los procedimientos que intervienen en el proceso.

Las relaciones de influencia y poder entre los actores.

La ambigiiedad y el malentendido como factores de la accion.

Asi, para los primeros factores, lo que haga, o no, quien decide cuenta para la eleccion
final; el contexto es sélo uno de los principales condicionantes. En los dos ultimos el
decisor desaparece como actor privilegiado; en realidad el que decide o es determinante es
el contexto; el sistema se impone sobre el responsable de la decision (Thoenig y Meny,
ibidem. :144-145).

Es por lo anterior, que en el proceso decisional, sera determinante, la variacion de
actores presentes y del tipo de decisiones a tomar variara. Por tanto, a mayor complejidad
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en la toma de decisiones y como el nimero de actores e intereses presentes, permitira
aproximarnos a una comprension de este proceso acudiendo a explicaciones ya sean de
caracter incremental o causal.

Por otra parte, pueden concurrir en este proceso no sélo intereses contrapuestos entre
actores, sino también racionalidades de actuacion distinta.

Como ejemplo de ello, encontramos “que los politicos expresan basicamente una

racionalidad que tiende a maximizar su consenso electoral y por ende a prolongar e
incrementar su poder. Los burdcratas tenderian a maximizar los recursos financieros y
humanos a su disposicidon”(Niskasen, 1971,0p cit., en Subirats, 1992 :83).
Con lo anterior, podemos diferenciar los tipos de racionalidad con relacion a las distintas
especialidades técnicas presentes en el proceso: racionalidad legal, economicista.
tecnologica, etc. Véase la tabla siguiente que resume esquematicamente los modelos de
decision racional (Subirats, 1992: 82):

MODELOS DE DECISION

Racional ~ [|Unitario Optimizacion

Racional limitado Unitario Satisfaccion
Coaliciéon

Incremental iflterdepehdencia "Compromiso
Partidista

«Garbage Can» - {Cambiante Casualidad

O papelera

EUENTE: B. Dente (1987). Il Processi Descisionali, Milan, Giuffre, p. 17, citado por Subirats, 1992: 83.
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5. Conclusiones.

En la actualidad son muchos y variados los términos y antecedentes de lo que hoy son
las politicas publicas e incluso rebasa la forma organizativa, ya que ciudadanos y sociedad
han sabido dar alternativas a los problemas publicos, es decir coadyuvan, a las autoridades
publicas.

Esto nos lleva a entender que las politicas publicas, como tales, van mas alla, de los
“analisis racional”, “‘analisis cuantitativos”, “analisis cualitativos”, es decir entre todos ellos
existen rasgos significativos que permiten extraer principios, métodos, bases, de las
disciplinas sociales. Pero ello, no significa ni quiere decir sea una disciplina auténoma y
diferente, mds bien, tiene como objetivo la aprehension y la comprension de la accidn
politica; sin “reducirla a la simple organizacion de la oferta (los programas politicos) al
surgimiento de las demandas y su confluencia a través de mecanismos especificos
(partidos, elecciones, etc.)

Se insiste en los productos del sistema politico(outputs), sin dejar de interrogarse, y no
obstante, sobre los mecanismos, procesos e interacciones, mediante las cuales se realiza la
accion publica, el analisis de la «caja negra»es crucial para la comprension de los
programas decididos y ejecutados por las autoridades publicas (ibidem, Thoenig y Meny
1992:265).

Por otra parte, en el analisis de las Politicas Publicas constituye otra forma de
aproximarse a las relaciones de poder entre Estado-Sociedad, Autoridades-Ciudadano, de
ello que a grandes rasgos hay dos perspectivas diferentes de estudio dentro de la “Ciencia
Politica”; la primera la pude considerarse la Norteamericana, “influenciada por el
behaviorismo e interesada por los comportamientos e interacciones olvidando o dejando de
lado e incluso subestimando, los compromisos institucionales o juridicos. La segunda
perspectiva se da sobre todo en Europa; donde en vez de tratar, un mapa de lugares, una
delineacion del relieve; pues es a partir de principios que se atiene a los hechos tal como la
observacion los hace aparecer.

Por tanto, comprender una politica(s) Publica(s), es también practicar la identificacion
del poder en manos de los actores, asi como, de los juegos que se desarrollan con los
recursos que se poseen y, mas aun invita, a romper barreras entre las disciplinas. Pues, en
efecto cuestiona diversos problemas e interrogantes que en otros enfoques tienden a
ocultar; y a su vez, también es una decision politica, un programa de accidn, de los métodos
y medios apropiados, movilizaciéon de actores e instituciones para la consecucion de
objetivos mas o menos definidos, sin descartar, también los desfases entre la decision, su
ejecucion, evaluacion; podria decir entre lo real y lo abstracto, o la teoria y la practica, o lo
subjetivo y lo objetivo.
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CAPITULO 2

1. Distincion entre las politicas publicas y la administracion publica en el proceso de
implementacion.

En este capitulo destacaremos la aproximacion conceptual, tedrica, dentro del enfoque
integral por etapas de politicas publicas del proceso y caracteristicas de la implementacion,
distinguiendo lo que es la “Administracion Publica” entendida ésta como: El conjunto de
operaciones encaminadas a cumplir o hacer cumplir la Politica Publica, la voluntad de un
gobierno, tal y como esta expresada por las autoridades competentes. Desde este punto de
vista, el hacer cumplir la politica puiblica a través de planes y programas aprobados
legislativamente segun el caso en proyectos por la voluntad de un gobierno sea este
democratico'! o en transicion como parece ocurrir en México; representa una vision
piramidal jerarquica y en linea vertical de las decisiones que se toman en la formulacién,
analisis y elaboracion de las politicas publicas pasando por lo regular como norma
preestablecida a la administracion pablica como algo dado y simple de ponerla en marcha y
en la que su funcién (de la administracién publica) sera llevar a cabo las acciones y
mecanismos de implementacion sin tomar en cuenta muchas de las veces obstaculos entre
gobernantes y gobernados. De lo anterior muestra un enfoque de arriba hacia abajo donde
el proceso de implementacion de politicas reflejaria una nula participacion por parte de los
afectados en la politica publica, de ello que consideremos no sélo una vision arriba hacia
abajo y de abajo hacia arriba, es decir, a la inversa donde los gobernados son quienes
determinan el como y €l porque de la politica publica sino mas bien una visién mixta de
interaccion e interfaz entre gobernantes y gobernados a través de las politicas publicas y
mas en concreto del proceso de implementacion de politicas.

Se considera a la administracion como Publica porque comprende las actividades de
una sociedad sujeta a la direccion politica, las cuales son ejecutadas por las instituciones
gubernamentales. Es Administracion porque implica la coordinacién de esfuerzos y

" Por “Gobierno Democrdtico “lo denotaremos como un sistema de instituciones que supone una sociedad
unida en un estado definido de evolucion historica, en el cual las reglas reclaman la necesidad de un consenso
pactado; las instituciones fundan este consenso en el funcionamiento social. Al entrelazarse, reglas e
instituciones estructurando los valores de la democracia representativa. Para una visidon mas amplia de la
democracia ver y cfr.Cerroni Umberto, “Reglas y valores en la Democracia”. ;Qué es la Democracia?,
e.d.,alianza y CNCA, México, 1991:189-204. Dahl, A. Robert. “Los dilemas del pluralismo democratico .
Autonomia versus control”. e.d. Alianza y CNCA, México 1991:11-203. Hermet, Guy. “En las fronteras de
la democracia, .e.d.. F.C.E., México 1989:9-215.
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recursos, mediante los procesos administrativos basicos de planeacién'?, organizacion,
. ., 1
direccién y control 3,

“La “Planeacion” hay que distinguirla de la “Planificacién”, no son sinénimos. “Planeacién”, segin F.
Ramon Nieves Jiménez Es un concepto que la economia capitalista ha acufiado a través de su historia para
expresar el proceso técnico que formula los planes de negocios de las empresas cuyo fin es fundamentalmente
maximizar ganancias, controlar el mercado y eliminar a la competencia, a costo de lo que fuere, del medio
ambiente, del abatimiento del empleo y de los ingresos de la poblacion trabajadora. Estos planes son
disefiados por expertos en la tecnologia de planeacion. Actualmente la tecnologia de planeacion de negocios,
aunque invita a la “participacion social” de su dmbito privado, se ha centrado en la busqueda de los “comos”,
y la administracion cientifica de los “medios”. Tal proceso de planeacioén se denomina “Estrategia™
“Planificacion”. Es donde los intereses sociales estan por encima de grupos politicos y empresas privadas;
donde la plusvalia social, retorna en bienestar para la poblacion en su conjunto y no a una elite; donde se es
amable con la naturaleza, recuperandola y conservandola; donde no se rige por el principio de eliminacion de
la competencia, sino en la colaboracién, complementariedad y solidaridad, en este sentido, “Planificacion” es
muy diferente a “Planeacion”. Esto porque el concepto de “Planificacion” significa construccion con
participacion social de planes con interés para el bienestar y fortalecimiento de una auténtica democracia. En
Nieves Jiménez F. Ramon. “Manual de planificacion del desarrolio municipal”, Cap.l. Planificacion del
desarrollo local.(Centro de Servicios Municipales “Heriberto Jara”, A.C.) CESEM. México 2* edicion,
1997:13-14.

" El concepto de “Control” tiene diversas interpretaciones que pueden ser: comprobacion, fiscalizacion,
registro de vigilancia, predominio, direccion, guia, freno y regulacion.

En el marco de la administracién publica el control se refiere a aqueilos elementos que se adoptan para cuidar
los recursos; obtener informacion suficiente, oportuna y confiable; promover la eficiencia en las actividades y
asegurar el apego a las leyes, normas y politicas vigentes, con la finalidad de lograr el cumplimiento de las
metas y objetivos establecidos por el gobierno.

En su sentido moderno, el control debe entenderse como una accién preventiva que va mas alld de la
verificacion financiera o de la sancidn a infractores. El “Control” implica realizar acciones de organizacion,
programaciéon de actividades, seguimiento y evaluacién de los programas y de la gestion publica para
“garantizar la correcta administracion de los recursos humanos, materiales y financieros”, asi como la
adecuada utilizacion de los apoyos economicos otorgados por el gobiemo federa, de tal manera que cumplan
con los objetivos para las cuales fueron destinados dentro del marco de la ley.

La finalidad del control es evitar actos contrarios a la legalidad; es promover el mejoramiento, la correccion y
la modificacion de actitudes en los servidores publicos federales, estatales y municipales para contribuir a
elevar la eficiencia, la calidad y la transparencia en los servicios gubernamentales; es también, obtener la
correcta utilizacién de los recursos del Estado para lograr el cumplimiento de los objetivos orientados al
bienestar de la comunidad.

El control se lleva acabo en dos vertientes que se complementan entre si: el “Control institucional y el
Control social”.

El “Control institucional”: consiste en las acciones que los gobiernos federal, estatal y municipal realizan
para organizar las tareas que les corresponden llevar a cabo; tener un registro de la informacién, supervisar y
verificar el desarrollo y cumplimiento de los programas, la actuacion de los servidores publicos; y evaluar la
gestion publica. Todo ello con el propésito de optimizar el uso de los recursos, mejorar la calidad y calidez
de los servicios proporcionados, entregar cuentas claras y respetar el marco legal establecido.

El “Control social”: es el conjunto de las acciones de organizacion, supervisién y vigilancia que la poblacion
realiza, para asegurar que se cumplan los compromisos que el gobierno adquiere con la comunidad asi como,
para cumplir con las responsabilidades y con los acuerdos que ella misma asume al participar en los
programas gubernamentales de bienestar social. “Guia Técnica Num. 28. Control de los Recursos Federales
en el Ambito Municipal”. (Coordinacion) Acosta Cazares, Daniel. CEDEMUM. México, 1995:13-14.
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La administracién publica incluye la seleccion de los métodos més convenientes para la
prestacion de los servicios publicos y hacer cumplir las leyes; la direccion y supervision de
las labores necesarias para llevar a la practica la politica publica; la realizacion de las tareas
rutinarias; y la solucion de las disputas y demandas que origina el cumplimiento de estas
funciones.

De este modo, la actividad administrativa del estado contiene actos creativos
discrecionales; supone la interrrelacién constante con los intereses afectados por la
elaboracion, interpretacion y modificacidn de las normas basicas. Requiere la instalacion y
manejo de sistemas de informacion sobre el desempefio de las operaciones, Para su
funcionamiento necesita de la atencion permanente a las decisiones del ejecutivo y de los
cuerpos legislativos, asi como a las presiones de los grupos de interés y a la opinion de los
medios masivos sobre las medidas tomadas o por adoptar. Exige la capacidad suficiente
para ajustar las directrices, sefialadas por el gobierno, a la necesidad politica coyuntural y a
la experiencia administrativa del organismo ejecutor.

En la sociedad contemporinea la administracion publica tiene encomendado los
siguientes roles:

A) Preservacion del sistema politico: socializacidn y reforzamiento de la cultura politica,
celebraciones civicas, sancion de la legitimidad, etc.

B) Mantenimiento de la estabilidad y el orden. Mediacién de disputas, represion de
extremistas, defensa del en el estado actual, etc.

C) Institucionalizacién del cambio: establecimiento de mecanismos de planeacion
programas de desarrollo, conciliacién de intereses competitivos etc.

D) Prestacion de servicios publicos en gran escala: servicios sociales, de proteccion,
empresas publicas, recreacion, etc.

E) Promocién de crecimiento o desarrollo en diferentes campos: inversion publica,
exploracion, descubrimientos, promocion de una ideologia optimista, etc.

F) Proteccién de los desvalidos: calidad institucional, leyes antidiscriminatorias
paternalismo, programas de bienestar, etc.

G) Formaciéon de la opinién publica: regulacién de los medios masivos, propaganda,
relaciones publicas etc.

H) Fuerza politica derivada de influencia derivada de la posicién estratégica de la
burocracia: manipulacion de la discrecionalidad administrativa, del establecimiento de
prioridades del poder coercitivo, etc.(Ensayo de un Diccionario de Politica y
Administracidon Publica, vol., A-F, 1981:78)

2. Algunas aproximaciones conceptuales de la implementacion.
La literatura sobre el tema de la “implementacion” empieza a desarrollarse en
las décadas de fines de los sesenta y principios de los setenta, mas concretamente en

el aflo de 1973. Cabe destacar los trabajos de Douglas Bunker, Thomas Smith,
Jeffrey Pressman y Aaron Wldaswsky.
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El vocablo “implementacion”, calco de el ingles “implementation™; plantea
discrepancias en su misma traduccién, no solo significa ejecutar acciones, si no mas bien
consiste en el cumplimiento de una(s) decision(es) proveniente(s) de la autoridad. Notamos
como desde su traduccion implica una vision de arriba hacia abajo es decir, se entiende
como cierta imposicidon por parte no sélo de los implementadores sino de las autoridades y
gobierno que encuentran diferentes presiones y obstidculos sean conceptuales e incluso
culturales para poner en practica las acciones de la politica publica.

Para Pressman y Wildawsky el manejo del término implementacion entraiia dificultades
tales, que recurren y reproducen el significado de la palabra de dos diccionarios. Sin
embargo, fue Douglas Bunker el primer especialista en utilizar el término en su trabajo
“Policy Sciences Perspectives Implementation Process”; publicado en Policy Sciences,
nam. 3, 1972, pp.71-810”. Nociones similares de la implementacion habian sido empleadas
anteriormente por otros cientificos de las policy. Charles Jones se habia referido a la
“aplicacion” de policy, Yehezkel Dror a la “ejecucién” de policy; Gross, a la “activacion de
planes”; Gergen, a la subfase de “sancién y control”, y otros autores habian hablado de
como “seguir a través de”(follow-trough) o “llevar a cabo”(carrying-out) las
policies.(Implementation, 3a .ed., Berkeley, University of California Press, 1984, citados en
: “Los usos del andlisis de implementacion de politicas”, Gestion y Politica Pablica, nim.1,
1994:21).

En la década de los setenta se desarrollan trabajos y estudios tedricos-practicos sobre la
implementacién de “programas'*” especificos en “educacion, planeacion urbana, creacién
de empleos, derechos civiles, calidad ambiental y servicios de salud”” en ellos se busco
reunir elementos para una mejor comprension tedrica-practica del proceso de
implementacion.

Asi, partimos de la existencia de una gran gama de significados sobre el concepto de
implementacion, Aguilar considera que la implementacion son las acciones efectuadas por
individuos (o grupos) publicos y privados, con miras a la realizacion de objetivos
previamente decididos, aunque también considera a la implementacion como el conjunto de
las acciones a encontrar, disefiar, llevar a cabo y concatenar que, siguiendo el sentido y
empleando la capacidad productiva de las condiciones iniciales, se consideran tendran
como consecuencia o efecto el acontecimiento terminal previsto y preferido (Aguilar, vol.4,
1996: 45, 99).

Entre otras aproximaciones conceptuales destacan la de Pressman y Wildavsky “al
definir la puesta en practica de las politicas publicas” como «el proceso de interaccion entre

' «“Programa” lo denotaremos como el conjunto de acciones especificas, ordenadas secuencialmente en el
tiempo, para obtener resultados preestablecidos con relacion a la elaboracién de un proyecto. El punto de
partida para la formulacién de un programa es el plan.

A un programa se le conceptualiza como un instrumento integrador de esfuerzos humanos, materiales,
financieros y tecnolégicos a €l asignados, con un costo global determinado y cuya ejecucion queda a su cargo
de una unidad administrativa responsable. Martinez Silva Mario, coordinacién “Ensayo de un diccionario de
Politica y Administracion Publica”, vol., N-Z, Méxicol98:319.

"Véase los titulos de los trabajos y su bibliografia de educacién, planeacion urbana, creacion de empleos,
derechos civiles, calidad ambiental y servicios de salud de; Murphy Jerome, Derthick Martha, Pressman
Jeffrey and Wildavsky Aaron, Rodgers Harrell and Bullock Charles, Jones Charles y Aford Robert
respectivamente en la antologia de Aguilar, Vol., 4:323-324
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el establecimiento de objetivos y las acciones emprendidas para alcanzarlas»(Pressman-
Wildasvsky,1973, p.XXI, citado en Subirats 1992:103).

Asi tentativamente podemos decir que la “/mplementacion’, consiste en la capacidad
de realizar las consecuencias previstas después de que las condiciones iniciales han sido
cumplidas; o también pude ser la secuencia programada de acciones donde se
interrelacionan actores v operaciones reiterativas y progresivas, individuales y colectivas
que con medios especificos (financieros y subsidios publicos) buscan producir la accion
esperada como un fin.

Por otra parte, encontramos dos distinciones:

1)implementar e
2)«implementation research».

Implementar o poner en practica sera, “aplicar un programa de accion a un problema
planteado (Thoening, 1985, p.30). Mientras que la «implementation research», sera el
estudio sistematico de la actividad de la puesta en practica con el fin de individualizar los
factores que explican el proceso de transformacién de las en resultados (Thoening 1985,
p.30 citado en Thoening, 1992:104). La diferencia radica en los aspectos causales del éxito
o fracaso en la puesta en practica de las politicas publicas y no tanto en los aspectos
cuantitativos.

De esto que nos interese desde la dptica de la ciencia politica y a través de las Politicas
Publicas, mas concretamente en el proceso de implementacién encontrar elementos de
vinculacion tanto con la administracion publica, y su relacion en el ambito municipal pues
es donde consideramos que se lleva a cabo la puesta en practica es decir la «implementation
research» (en adelante entenderemos a la «implementation research» sélo como
implementacion) y con la cual se da una transformacion, no solo cuantitativa sino
cualitativa de dichas acciones programadas y en las cuales se puede corregir defectos y
obstaculos.

En los siguientes capitulos, desarrollaremos més ampliamente la hipotesis en el nivel
municipal que es donde realmente se da la implementacion de programas, desde una
orientacion mixta (de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba, sin dejar de lado sus
dificultades, obstaculos etc., y tomando como pardmetro la gestion municipal de ciudad
Neza de su plan de desarrollo municipal y en especial del programa derivado del ramo 26
superacion de la pobreza) seguiremos el programa piloto municipal denominado
“Equipamiento de unidades mdviles en apoyo a las brigadas multidisciplinarias para
atencion de nifios con problemas fisicos y psicolégicos”.

Es asi, que la funcion de la investigacion o estudio sistematico de la actividad de la
puesta en practica, es decir el proceso de implementacion consiste en identificar los factores
que condicionan el logro de los objetivos normativos a lo largo del todo el proceso,
mediante las llamadas variables independientes.

Estos factores, pueden dividirse en tres categorias: 1) la tratabiladad de problemas a los
que se dirige el estatuto; 2) la capacidad del estatuto para estructurar apropiadamente el
proceso de implementacion y 3) las diversas variables tanto politicas como dependientes;
desglosadas en cuatro:
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1) Resultados de la accion de las dependencias encargadas del proceso de implementacion
de la politica

2) Acuerdo de los grupos objetivos con los resultados de la accion,

3) Los impactos efectivos y percibidos de los resultados de la accion y

4) Revision lo mayor exhaustiva posible de las normas (Aguilar, vol., 4, 1996:329-330).

Por tanto, consideramos a la Implementacién como la interfaz (entre politicas publicas y
la administracién publica)de la(s) decisidn(es) politica(s) que transtormadas por lo general
en norma legal tiene forma y mecanismos de organizar, ordenar a los actores involucrados
(gobernantes y gobernados)ya sea en un “plan”, “programa” y "proyecto”‘ con miras a la
realizacion deseada o permitida de objetivos previamente establecidos en metas realizadas
o no realizadas.

3. El enfoque mixto de la implementacion «top-down» «de arriba hacia abajo» y
«bootom-up» «de abajo hacia arriba».

En el contexto de los gobiernos democraticos liberales (Hermet, 1989:9-12)
contemporaneos, existen presiones que generan conflictos en los diferentes niveles de
gobierno, pero sin duda alguna, el municipio a diferencia de las entidades estatales y la
federacién en su conjunto, “son las instancias mas cercanas tanto al ciudadano como a la
poblacion, receptoras inmediatas de las demandas, por ello deben ser estimulados como
impulsores del bienestar de la poblacion”(Ortega, 1994:72)podemos sino con toda claridad

" Entenderemos por “Plan” :Al instrumento que resume y ordena objetivos para cumplirlos de acuerdo con
una linea optima elegida (es decir la estrategia). En este sentido, un plan economico y social es mas que un
proyecto y un programa electoral. Es un modo de regimentacién social para el futuro.

En toda sociedad, mas o menos de manera advertida y clara, existe algin grado de planificacion social,
aunque a veces esté solo intuitivamente orientada por el politico y por el hombre de gobierno, pero en la
sociedad contemporanea, posterior a la postguerra, cuando la planificacién encuentra su plataforma adecuada
para convertirse en un modo ¢ incluso en un sistema, por cuanto se entronca en el capitulo ineludible del
contro! social, basico para el buen desenvolvimiento de la convivencia. En tal sentido se ha dicho que el plan
“no trata de intereses especializados o de elementos atomizados sino de elementos asociados y de intereses
generales”. De esto ultimo nos ayuda comprender porque consideramos que es a nivel municipal claro que en
vinculacion con el estado y la entidad federal que se da el proceso de implementacion de la politica publica
convertida en un programa especifico. Martinez Silva Mario, coordinacion “Ensayo de un diccionario de
Politica y Administracién Publica”, vol. N-Z, México 1981:219.

Por “Proyecto” se considera al conjunto de acciones para la ejecucion de un programa o subprograma
determinado. Define responsabilidades y plazos; establece las metas y los medios de evaluacion; considera los
recursos materiales y financieros necesarios para la ejecucion del programa, con la finalidad de cumplir un
objetivo determinado lo anterior segin la Guia Técnica nim., 5, “La Programacion Municipal”’(coordinacion
general) Acosta Cazares, Daniel. INAP/CEDEMUN-SECRETARIA DE GOBERNACION., Meéxico
1995:19-20.
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de manera mas abierta y plausible entender los procesos de politicas publicas y sus
implicaciones con la democracia representativa'“indirecta.

Por tanto, en los gobiernos democréticos también se enfrentan a considerables presiones
para alcanzar la democracia. Esta afirmacion pareceria ob :a, porque la idea acerca de la
democracia también se ha extendido para incluir los diterentes resultados que pueden
esperarse de la politica publica, y que los tedricos tradicionales de la democracia no han
reconocido como fundamentales para la misma. La mayoria de las concepciones
tradicionales sobre la democracia supusieron que este principio se aplicaba principalmente
al aspecto de “entrada” de proceso politico, y una vez que se aprobaba la ley mediante los
procedimientos aceptados, el imperio de la ley se convertia en un imperio incluso mas
importante que la democracia. Ahora se espera que las politicas pablicas sustantivas sean
“democraticas” en los diferentes niveles de gobierno y en especial en los gobiernos locales
o municipales, pues por su contacto directo con los demandantes en al &mbito local permite
de cierta forma dirimir los conflictos.

Asi es determinante, que “los cambios sufridos por las formas de relacion entre
gobernantes y gobernados son influyentes en los espacios decisorios locales junto con la
participacién organizada de grupos y actores en la definicién y ejecucion de acciones
concretas”(Rodolfo del Castillo Garcia, CIDE,?:299) y que, por ejemplo, reconozcan a las
demandas especificas de diferentes grupos de la poblacion.

Los canales disponibles para la participacidbn en muchas conceptualizaciones
tradicionales de la democracia eran relativamente limitados de tal modo que las demandas
de la poblacion debian expresarse por medio de las elecciones y los funcionarios electos, y
quiza mediante grupos de interés, en vez de hacerse llegar directamente a los encargados de
tomar las decisiones, estas interpretaciones siguen vigentes en las democracias
contemporaneas de modo que hay mayores margenes, en las formas permisibles y
esperadas, de participacion en el proceso de politica publica y mas concretamente de la
implementacion de esta.

Tanto en la teoria como en la practica los gobiernos contemporaneos se ven obligados a
tomar decisiones dificiles en las cuales de alguna manera u otra debe existir la vinculacion
de los ciudadanos que esperan ejercer sus derechos respecto a los proveedores de los
servicios publicos y estar en condiciones de determinar, por lo menos o en parte, la
naturaleza de las politicas publicas que se le ha confiado. De ello que los gobiernos
contemporaneos dosifican que tanta democracia y discrecion permiten en comparacion con
la participacion democratica; su discrecion puede llevarnos a una diversidad de

'* Por “Democracia representativa” . Entendemos el régimen politico mas acorde que permite la coexistencia,
pacifica y no violenta, entre interpretaciones de la politica muy distanciadas entre si, como son la derecha, de
centro y de izquierda. También es un comin denominador, un conjunto de reglas (sobre las reglas véase
Cerroni,1991:191) que permiten comparar, confrontar e incluso escoger, entre posiciones muy diversas. Asi
las reglas de las democracia funcionan para garantizar la eleccién de los gobernantes, esto es, para instalar las
que, en términos técnicos, llamamos instituciones representativas.

En efecto, la democracia representativa “‘supuestamente gobierna” a través de los gobernantes; no
gobernamos en forma directa sino en ciertas circunstancias, tales como, en las elecciones, los referendos: pero
cotidianamente, el gobierno lo ejercen los érganos técnicos representativos, que son el parlamento o camaras
de diputados o senadores y el gobierno federal es decir el ejecutivo.
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interpretacion de la ley que se trata de imponer. Sin embargo, dicha participacion
democratica parece ser cada dia mas directa por parte de la poblacion afectada en las
decisiones sobre las politicas publicas.

Este énfasis se ha empleado hasta incluir la participacion popular en el proceso de
implementacion, después de que el gobierno ha actuado legislativamente. Se considera que
este involucramiento es el mecanismo mediante el cual se controla el verdadero impacto de
la politica publica. Cada vez mas, la democracia pareciera sostener que las instancias
formales realmente no deciden nada. Por el contrario “la gente” también debe involucrarse
en las decisiones y ponerse de acuerdo con las institucic:.cs formales antes de que la
decision sea definitiva.

Entre las principales presiones que generan conflictos en los gobiernos contemporaneos
destacan la creciente participacion ciudadana y el imperio de la ley ambas perspectivas
basicas de elaboracion de politica, estructuran parte del debate actual sobre como diseiiar y
como comprender la politica basica en si misma y el proceso de la elaboracién de politicas.
Ambos puntos de vista estructuraran gran parte del debate actual sobre como disefiar y
cdmo comprender la politica publica en si misma y al proceso de elaboracion de la misma.
Para caracterizar estos dos modelos basicos que tienen sus fuentes basicas en los procesos
decisionales y la teoria sobre la organizacion usard los términos “de arriba hacia abajo” y
“de abajo hacia arriba”. Ambos términos se aplican a la etapa de la implementacion y
representan dos importantes formas de enfocar la politica publica (Guy B.Peters, en Gestién
y Politica Publica, 1995:257-259).

De lo anterior no hay que olvidar, que en el anélisis de implementacién pretendemos no
s6lo entender la intencidn legislativa, gubernamental y la accion administrativa, es decir, el
analisis debe no sélo tener como objeto develar el como la intencion se traduce en accion;
entre otras cosas despeja las incognitas que encierra la complejidad de la politica cuando
estd en marcha y que puede contener desviaciones, correcciones, impedimentos y
reformulaciones, ayudandonos a detectar el proceso de operacionalizacion de la politica en
el cual se dan discrepancias, jaloneos y transaccidn, por dilemas y paradojas; esto puede ser
“de arriba hacia abajo” y “de abajo hacia arriba™.

4. El enfoque «top-downy.

Este modelo, que ha sido calificado de «administrativo»(Thoening, 1985:28), «racional-
weberiano»(Dente, 1984:37 citado en Meny y Thoening, 1992:111), o simplemente «top-
downy parte de la hipétesis de que es posible separar netamente la elaboracion y puesta en
practica de una politica, y que los «implementadores»son de hecho los «agentes»de los que
han decidido. Se trata, de un modelo con una opcidn optimalista y racionalista de fondo.

Esquematizando diremos que, si se da una decision racional, una caracteristicas
administrativas ideales y una ausencia de conflicto ambiental, la actuacién de los
«implementadores» se desarrollard mejor y mejores serdn también los resultados finales el
programa (Meny y Thoening, 1992:112).
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La idea basica del enfoque de arriba hacia abajo consiste en el pensamiento tradicional
de que la politica publica puede entenderse desdg la perspectiva de la ley autoriza los actos
de gobierno. Aunque sepamos que los niveles como el estatal y municipal influyen
significativamente en la toma de decisiones de las politicas publicas nacionales, mas aln
influyen significativamente en la manera como se cumple la ley, la formulacion de . ley,
mas que su posterior implementacion, es la base legitima de la accion gubernamental
(Lane, 1983 citado en Peters, ibidem:264).

La visién anterior minimiza el proceso y andlisis de la implementacion, refleja una nula
libertad de accion de tipo politico, pero no hay que olvidar los programas nunca son
perfectos, y que los objetivos de estos pueden y son multiples, contradictorios, ambiguos
las politicas son por lo regular resultado del compromiso entre valores conflictivos y las
decisiones en que se fundan acostumbran a ocultar ajustes de todo tipo de intereses clave
afectados por el proceso de implementacion del programa mostrando una estructura de
mando situada arriba, en el centro de la ctspide, donde implementar significa “quien decide
asigna al ejecutor una tarea sobre las bases de criterios técnicos, impersonales, de
competencia v de legalidad; la politica publica se comunica y confia el ejecutor bajo la
forma de interacciones especificas detalladas, procedimientos operacionales y programas de
actividad; el ejecutor pone en practica las instrucciones conforme a los objetivos y las
indicaciones dadas por el decisor”.

Esta perspectiva «arriba-abajo, o conocida también como top down», describe la puesta
en practica como una secuencia lineal que desciende del centro a la periferia (para nuestro
caso seria de la federacion al ambito estatal y posteriormente al municipal) (Meny y
Thoening, 1992:159).

Es entendible concebir el proceso de la politica piblica de arriba hacia abajo como eje
productor y de elaboracion; aunque también permite que el grado de éxito en la
implementacion pueda apreciase por la medida en que los resultados alcancen las metas
establecidas en la ley, sin embargo, el hacerlo lineal y autoritariamente implica considerar
al gobierno casi como una actor monolitico en el proceso de implementacion siendo que
debe mantener un proceso de negociacién y compromiso con la elaboracién del programa
de actuacién publica, no solo en su contenido sino también en la puesta en practica de sus
acciones; de ello la necesidad de aprender dc lo que se ha hecho, es decir tanto del éxito o
del fracaso de anteriores planes, programas y proyectos que en el analisis de las politicas
publicas como estudio y andlisis de la accion de las autoridades publicas en el contexto de
la sociedad a través no s6lo de la puesta en practica si no también de sus diferentes
momentos puede ser determinante para el éxito o fracaso deseado de una determinada
politica publica y en especial de un programa social como el que seguiremos.

De lo anterior la importancia de los rasgos caracteristicos de la «descentralizacién,
participacién democratica y social autonomia regional o municipal, federalismo»'®,

' Sin ser exhaustivos, y para su entendimiento de la descentralizacién ,participacion democratica y social,
autonomia regional o municipal Cfr. la bibliografia de pie de pagina sélo denotaremos por el momento al
federalismo que es el que reconoce y pondera la reunion de estados libres, autonomos y soberanos, unidos
conforme a los principios rectores de una constitucion general (cuerpo de normas juridicas en la division
territorial provincial, en estados y municipios, en los cuales se consagran principios que establece la forma de
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“autonomia democratica de las entidades estatales y municipales, entendida ésta como la
facultad de designar sus organos de gobierno administrativos, legislativos y judiciales;
autonomia constitucional, traducida en la potestad para organizarse juridica y
politicamente, sin transgredir y acatando siempre, los principios de la constitucion federal;
participacion de las entidades en la expresidn de la voluntad nacional tanto en la integracion
del cuerpo legislativo federal como en la reformabilidad de la constitucion federal”
(Burgoa, citado en Indetec. 1996:38)

No hay que olvidar y entender que la formulacion de la politica, su puesta en practica e
incluso la evaluacion de su impacto son fases ‘nterdependientes que son un proceso de
aprendizaje para el mejoramiento del plan, programa o proyecto presente v futuro
realizandose o por realizarse.

Podemos decir concluyentemente de este modelo que al hacer que un gobierno funcione
de arriba hacia abajo implica el riesgo de crear gobiernos que pierdan contacto con las
preferencias del pueblo y se desliguen de las exigencias en la produccion de bienes y
servicios que quisieran proporcionar a sus ciudadanos; un gobierno de arriba hacia abajo
quiza podria describirse como una tecnocracia a la que le falta entender las condiciones del
mundo real que determinan la posibilidad de hacer lo que se quiere. Esta situacion es
especialmente cierta si el area de la politica publica en cuestion se caracteriza por una
variacion regional, en el que pueden usarse los clientes como la principal fuente de
informacion e incluso de implementacion (Guy, 1995:272).

De lo anterior la importancia del Municipio, como célula basica de organizacion, y
elemento integrador de un Estado, ademas de ser el lugar donde la relacién entre
gobernantes y gobernados “es o deberia ser” cotidiana y permanentemente; donde los
reclamos sociales generar tensiones constantes de ello que las autoridades municipales
deben conciliar y negociar conjuntamente tanto el reconocimiento y tolerancia de los
diversos actores sociales mediante mecanismos de participacion democratica y social,
formas de desarrollo. Pues el buen gobierno es aquel que atiende no sélo demandas
ciudadanas de bienes y servicios publicos sino también el que abre espacios de expresion,

estado y gobierno, los organos del estado, las relaciones entre €stos, los procedimientos para la creacion del
orden juridico y los derechos humanos fundamentales.) transformandose consustanciales como la soberania,
la libertad individual y la division de poderes.

El Estado de tipo federalista, es aquel que ocupa en términos generales, un lugar intermedio, entre el estado
unitario, homogéneo, indivisible y con unidad politica, y la confederacién de estados, donde por regla general,
estos conservan su soberania tanto interna como externa. El sistema de gobierno de tipo federal, implica que
los estados miembros delegan, las mds de las veces, su soberania exterior y alguna facultades o funciones
internas, a favor del gobierno federal que se crea, representado por un ente general, conservando los estados
miembros el ejercicio de las f<cultaddes internas no cedidas al gobierno federal.

El hablar de «soberania » implica reconocerla como un elemento consustancial del estado, y en rigor se
traduce en no reconocer un poder superior o por encima del propio estado; se concibe como la propia y libre
autodeterminacion del orden juridico interno y de sus relaciones con el exterior. Para sus origenes, evolucion
desarrollo del federalismo véase Frias J. Pedro, Madrazo Jorge. “Tendencias actuales del Derecho™ XXVIII
XXX, Derecho Federal, e.d. F.C.E.México, 1994:298-329. Olaf Schultze, Rainer, “E! federalismo en los
paises industrializados :una perspectiva comparada: y Arocena, José Algunas dimensiones del concepto de
descentralizacion” Descentralizacién Politica y Consolidacién Democrdtica ,Europa-América del sur” . en
Dieter Nohlen (editor), coedicién, nueva sociedad /sintesis, Venezuela, 1991:17-71.
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interaccion, participacion, es decir, de interaccion mixta de arriba abajo y abajo hacia
arriba.

Es a partir de los poderes publicos. no ya para decidir, sino para hacer, que podemos
recomendar al Estado que abandone sus proyectos sindépticos en provecho de un enfoque
mas realista como lo es un enfoque mixto de interaccion entre gobernantes y gobernados, el
cual hay que verlo como un enfoque complementario y no como competitivo tomando en
cuenta las rigideces burocraticas internas de las administraciones y la fuerza de los
acuerdos locales municipales entre sus representantes y los grupos de intereses o
involucrados.

5. El enfoque «bootom-up».

Desde la perspectiva de “abajo hacia arriba o conocida también como Bootom-up’,
tiene su origen en los escritos de Lipsky considera que los “burdcratas en el ambito de la
calle son los que juegan un papel decisivo en la puesta en practica de las politicas sociales,
pues las decisiones que tenian que hacer maestros, médicos, trabajadores sociales, policias
y abogados etc., son éstos y otros empleados publicos que comparten, para resolver las
interrogantes , pues en su trabajo interactuan directamente con los ciudadanos y gozan
basicamente de gran discresionalidad en el desempefio de sus funciones Las leyes y los
programas gubernamentales les asignan constantemente nuevas y mayores tareas que los
obligan a cambios constantes en sus condiciones de trabajo y les exigen ajustes importantes
en sus habilidades y conductas tanto personales como de grupo. Para poder cumplir los
requerimientos de sus tareas, los burdcratas de los niveles operativos deben encontrar sus
modos de acomodar las demandas con la realidad de sus recursos limitados.

Es decir, procuran desarrollan practicas que les permitan procesar el trabajo que se les
exige (Lipsky, 1976, citado en Aguilar, vol.4, 1996:85-87).

Para Guy el enfoque tiene dos implicaciones tedricas que son: 1) la linea teorica
democratica critica y la teoria de la eleccién publica; en la primer linea promueve la
creacion de una democracia discursiva, en la cual las politicas se escogerian mediante la
interaccion de todas las partes afectadas. En la segunda linea de pensamiento por lo regular
se relaciona con el derecho politico. Sitia en si este modelo las acciones en los niveles
inferiores de las organizaciones como se pretende que sea en los municipios mediante la
organizacion de la comunidad que proponga, demande y tome decisiones, es decir que con
la eleccidon puiblica se capacite a los individuos para que tomen sus propias decisiones en
cuanto los servicios publicos y demas problemas sociales; en lugar de que éstos sean
determinados por los politicos, expertos en los niveles superiores de las organizaciones
gubernamentales.

Entre las cualidades desde una Optica normativa del enfoque de arriba hacia abajo
considera la certeza y la igualdad, y del enfoque de abajo hacia arriba seria la capacidad de
ajustar las politicas a las realidades locales o a los cambios registrados al paso del tiempo,
es decir, puede presentar importantes demandas respecto a la democracia, en el sentido de
que puede considerar una mayor variedad de opiniones en la elaboracion de politicas en
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comparacién con el enfoque de arriba hacia abajo que pone énfasis en las instituciones
democraticas representativas(Barber,1984; Dryzek,1990, citados en Guy,1995:266).

Por tanto, desde la perspectiva mixta tenemos que la ejecucion, mas que lineal o
unidireccional debe ser bidireccional tanto arriba como abajo o como sefialan (Meny y
Thoening:, 1992:167-168) que el proceso de ejecucion parece movido por un principio de
circularidad. Puede definirse como: 1)una declaracion de preferencias gubernamentales,
2)mediatizada por un cierto nimero de actores, y 3)que crean un proceso circular
caracterizado por relaciones reciprocas de poder y las negociaciones (Rein,
Rabinovitz,1978, citado en ibidem)Es decir, todo participante en ¢l proceso de ejecucion
puede intervenir en cualquier momento en otra parte del mismo proceso, aunque
formalmente su turno haya pasado. La decision jamas esta definitivamente tomada, incluso
cuando esta en manos de los ejecutores. Rein y Rabonitz observan que en el momento de la
gjecucion, el juego estd dominado en proporciones variables, por tres imperativos diferentes
que pueden ser mas o menos conflictivos entre si:

Un imperativo legal: el respeto de los actores por la legalidad y por la subordinacion
jerarquica a las autoridades competentes; un imperativo organizativo: el apego que los
actores manifiesten por normas tales como el interés del servicio, la factibilidad técnica, la
moral profesional, etc.; un imperativo consensual: la busqueda por los actores de un nivel
de acuerdo entre las partes influyentes que tienen un interés afectado por la politica
ejecutada

Por tanto, dado lo inestable que puede ser la ejecucion, la conciliacion entre los tres
imperativos es incierta. La ejecucion de una politica publica, se caracteriza por un conjunto
de actividades individuales u organizativas que transforman conductas en el marco de un
contexto prescriptivo establecido por una autoridad publica competente, lo anterior consta
de dos facetas, una con orientacion normativa que incluye el cambio social y un sistema de
accion compuesto normalmente por muchos actores (ibidem:168).

6. Conclusiones y propuesta metodologica para el estudio de caso en el ambito
municipal del proceso de implementacion de la politica pablica. EI «Programa de
equipamiento de unidades maviles en apoyo a las brigadas multidisciplinarias para
atencion de nifios con problemas fisicos y psicolégicos» (PEUMA) en ciudad
Nezahualcdyotl .

Considerando como marco tedrico para nuestra investigacion y tomando en cuenta que
las organizaciones o instituciones publicas se transforman, se enfrentan e intercalan con una
sociedad cada vez mas plural, conflictiva y heterogénea, se destaca la importancia del
proceso de implementacién como puente articulador entre lo tedrico y lo pragmatico, lo
planificado y lo operacional, lo subjetivo y lo objetivo, entre las ideas y las acciones; asi
como su necesaria flexibilidad consensual y de cooperacion mixta entre gobernados y
gobernantes; con la intencion de entender él porque funciona con éxito o fracaso el proceso
de implementacion del programa en el ambito municipal el cual puede servir de base a
otros programas e incluso puede crear valores de participacion y responsabilidad ciudadana,
y a su vez compromisos de los funcionarios publicos en el estudio, disefio, implementacion
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y evaluacion de programas, es decir puede existir desde una visién mixta sin quebrantar el
orden social una coparticipacién que puede considerarse la cogestion entre gobierno
municipal y ciudadania.

Para el estudio de caso del proceso de implementacion de un programa en el ambito
municipal destacaremos su gestacion y naturaleza, enfatizando su seguimiento y
descripcion,  vinculada con la implementacion recursos, normas juridicas vy
organizacionales, actitudes y procesos de negociacion. En este sentido hay que dejar en
claro. consideramos que a través del municipio es donde realmente se da el proceso de
implementacion de planes, programas y proyectos, pues la relacién entre autoridades y
ciudadanos “‘es o deberia ser”” mds directa; asi nuestra vision parte de una perspectiva mixta
e incluyente inscrita en un espacio organizacional de acciones de un programa de politicas
publicas mas generales y que abarca el nivel federal, estatal, llegando al nivel municipal
que es donde se refleja el proceso de implementacién de dicha politica municipal.

Partimos de fuentes y documentos tales como el Plan de Desarrollo Municipal'’ 1997-
2000 de ciudad Nezahualcoyotl; algunos proporcionados por autoridades responsables del
programa, entrevistas sean de caracter informativo o de opinion de los involucrados, de la
observacidn en situacion, es decir asistencia a reuniones de trabajo y operacion ya sea de
funcionarios municipales o de los comités ciudadanos (o ambos en interaccion).En dichas
asistencias so6lo se participo como observador con el objeto de entender el proceso de
implementacion no sélo como un programa en el papel sino darle seguimiento y
descripcion en cuestiones de entender su mecanica de funcionamiento y €l porque y como
se desarrollo la interaccion entre autoridades y demas involucrados en el programa.

De lo anterior la importancia del municipio y su vinculacidon con las politicas publicas
en especial el proceso de implementacion, entendido como el puente y el conjunto de
acciones a encontrar, disefiar, llevar a cabo, es decir realizar las consecuencias previstas
después de que las condiciones iniciales han sido cumplidas.

'7 Sobre la definicion de lo que es un Plan de Desarrollo local o municipal Nieves Jiménez F. Ramén en “E/
manual de planificacion del desarrollo municipal” editado por el CESEM, Centro de Servicios Municipales
“Heriberto Jara”,. A.C. México 1997:38. Considera que es el conjunto de actividades o de pasos proyectados
a futuro para cumplir una mision, alcanzar objetivos y lograr metas claramente medibles, organizadas y
ordenadas légicamente en tiempos, espacios, recursos y responsables.
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Este capitulo focalizara el modelo de implementacion mixta expuesto a través del
programa de la politica social municipal en Nezahualcoyotl (unidades medicas rurales),
teniendo como objetivo seguir, describir, el contexto juridico en el ambito de la Ley
Organica Municipal, del Bando Municipal y del Plan de Desarrollo Municipal 1997-2000,
como base del porque ciertas causas y/o motivos de diversa indole no s6lo econémico sino
de tipo sococio-politico hacen que tenga éxito o sea un fracaso, funcional-disfuncional el
programa que en adelante llamaremos Brigadas Multidisciplinarias.

Programas como este y con la caracteristica de ser propuesto y elaborado bajo el ambito
municipal se identifica previamente como una demanda que puede o no ser agendada (no
en todos los casos sucede asi). Existen ciertos factores como la pobreza'® extrema que son
elemento sino determinante si trascendente del bajo rendimiento escolar y de reprobacion
de alumnos en niveles de educacion basica, de ello que en sesion de cabildo se formulo,
disefio y, elaboro, dicho programa que seguiremos y describiremos a través de la
administracion del ayuntamiento de Nezahualcoyotl y de la politica publica denominada
Ramo 26: superacion de la pobreza de la cual se desprende el presupuesto para llevar a
cabo el programa de brigadas multidisciplinarias a través del Fondo de Desarrollo Social
Municipal

El programa a seguir y describir en su proceso de puesta en practica se apoya en la
observacién y la cogestion ciudadana en el ambito municipal entre actores e instituciones
involucrados.

Asi, resaltaremos la cooperacion mixta, el conflicto, el consenso, el disenso, si es que
existen durante el proceso de implementacion del citado programa. Ademas, consideramos
que es en el ambito municipal donde las acciones colectivas entre gobernantes y
gobernados pueden dejar de ser ley muerta, aunque también el &mbito municipal es el lugar
donde las politicas publicas pueden ser parte del proceso democrético sin romper ¢l orden
social, sino aumentando la participacion democrdtica y social vinculada a la
concientizacion y la responsabilidad tanto de los ciudadanos como de las autoridades que
van desde lo local o lo municipal, pasando por la autoridad estatal hasta el ejecutivo
federal.

Como bien sefiala Medina una perspectiva obligada para interpretar es acotar y
conceptualizar al ayuntamiento en funcién de las acciones que realiza, esto en cuanto su

'® Sobre el tema, y como bien lo sefiala Jaime Sobrino y Carlos Garrocho, abatir la pobreza es un antiguo
suefio de la humanidad. Las acciones orientadas hacia ese fin ocupan los primeros lugares de las agendas de
politica social de los gobiernos nacionales y locales, y el disefio de estrategias contra la pobreza es materia de
las mas encendidas discusiones politicas, objeto de reflexion de intelectuales y drea de investigacion de
académicos en todo el mundo. Véase Sobrino Jaime y Garrocho Carlos. “Pobreza, Politica Social y
Participacién Ciudadana”, coedicién. El Colegio Mexiquense y Secretaria de Desarrollo Social. México 1995.
Otro trabajo relevante sobre la pobreza en Kliskberg Bernardo (compilador). “Pobreza. Un tema
Impostergable. Nuevas Respuestas a Nivel Mundial, (segunda reimpresion). Edita. F.C.E. México 1994:421.
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gestion (Medina, 1985:350), asi como la ejecucion de tareas en funcion del programa a
seguir y describir.

Por ello en primera instancia proponemos dar un contexto en el cual se da el programa,
desde los antecedentes juridicos del municipio en cuestion, asi como su actual estructura y
funcion de sus organos vinculados al programa en seguimiento y descripcion.

1. Antecedentes contextuales de Nezahualcdyotl

Nezahualcoyotl'® es en cierta medida un conglomerado de territorios que pertenecian a
los municipios de Chimalhuacan, Los Reyes la Paz, Texcoco, Ecatepec y Atenco. Ubicado
en la zona antiguamente ocupada por el lago de Texcoco a 9Km, al oriente; colinda al norte
con Ecatepec, al Noroeste con la Delegacion Gustavo A. Madero (Distrito Federal), al
Noreste con Texcoco, al Sur con las Delegaciones [ztacalco e Iztapalapa (Distrito Federal),
al Oriente con los municipios de la Paz y Chimalhacan y al Poniente con la Delegacion
Venustiano Carranza (Distrito Federal). Ocupa en el ambito mundial el quinto lugar por su
densidad demografica (segun cifras del INEGI de 1995 la poblacion municipal de
Nezahua!coyotl es de 1,233,868 habitantes.

La densidad de poblacion es sumamente alta, alcanza la cifra de 19,204.11 habitantes
por kilometro cuadrado que significa el 10.23% de la poblacidn total el Estado de México),
cuenta en la actualidad con una extension territorial de 63.44 Km?2.

Fue reconocido como el Municipio nimero 120 de la entidad el 23 de abril de 1963. Su
gobierno, organizacion politica y administracién interna se integra por la cabecera
municipal y una unidad administrativa ubicada en la zona norte.

Existen 85 colonias que abarcan un total de 4,574 manzanas al 5 de febrero de 1997:

19 “Nezahualcdyotl”. Este fue el nombre del Tlatoani (Gran Sefior) de Texcoco, en cuyo honor se denominé
asi al Municipio: Vocablo compuesto por las voces “nezahual, p-ayuno, ayunar y coyotl-coyote, que
significa “coyote que ayuna’. En Nueva Gaceta de Ciudad Nezahualcoyotl. Publicada el 5 de Febrero de
1997. Organo Informativo Oficial del Ayuntamiento, Nim. 1. “Bando Municipal de Ciudad Nezahualcdyotl
1697-2000. Cap. IV DE LOS SIMBOLOS DE IDENTIDAD DEL MUNICIPIO. ARTICULO 77, consultado
En.Centro de Informaciéon y Documentacion sobre el Municipio de Netzahualcoyotl, Acervos
Bibliohemerograficos, México, 1997:5.
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|. Agua Azul Grupo
A Super 4

18. Bosques de

Aragdn

35. Forﬁiando Hogar

52. Metropolitana
Seccion I

o

L e
69. Porvenir

2. Agua Azul Grupo

19. Campestre

36. Fracc. Izcalli

53. México |

70. Prados de

B Super 23 Guadalupana Nezahualcoyotl Aragén
3. Agua Azul Grupo | 20. Carlos Hank | 37. Agua Azul Grupo 54. México II 71. Reforma A,
C Super 4 Gonzilez C Secc. |
4. Amipant 21. Central 38. Impulsora 55. México III (Las 72. Reforma A,
Popular Avicola Palmas) Secc. 11
5. Ampliacion 22. Ciudad Lago 39. Jardines de 56. Mi Retiro 73. Romero

Campestre

Guadalupe

6. Ampliacién
Ciudad Lago

23. Constitucién
de 1857

40. Juarez Pantitlan

57. Modelo

74. San Agustin
Atlapulco

7. Ampliacion
Ciudad Lago
“Comunicaciones
A.C”

24. El Barco 1

41. Joyas de Aragon

58. Nezahualcéyotl
I

75. Tamaulipas

8 Ampliacion
Evolucion

25. El Barco 11

42. La Esperanza

59. Nezahualcoyotl |
1

76. Tamaulipas
primera Secc.
Virgencitas

9. Ampliacion las
Aguilas

26. El Barco I

43, La Perla

60. Nezahualcoyotl
11

77. Tamaulipas
Seccion El Palmar

10. Ampliacion
Santa Martha

27. El sol

44. Las Aguilas

61. Nueva Juarez
Pantitlan, Secc.]

78. Tamaulipas
Secciodn las Flores

11. Ampliacién
Villada Oriente

28. Estado de
Meéxico

45. Las Armas

62. Nueva Juarez
Pantitlan, Secc.Il

79. Unidad
“Antonio Alzate”

12. Ampliaciéon
Villada Oriente

29. Evolucion

46. Las Fuentes

63. Nueva Juarez
Pantitlan, Secc.IIl

80. Unidad Rey
Nezahualcdyotl

13. Ampliacién

30. Evolucién

47. Manantiales

64. Parque

81. Valle de Aragdn

Villada Super 43 Poniente Industrial [zcalli
14 Ampliacion 31. Evolucién 48. Maravillas 65. Pavon Seccion 82. Vergel de

Villada Super 44 Super 22 Silvia Guadalupe

15. Angel Veraza 32. Evolucion 49. Martinez del 66. Pirules 83. Vicente Villada
Super 24 Llano

16. Atlacomulco 33. Evolucion 50. Metropolitana 67. Plazas de 84. Volcanes
Super 43 Seccioén [ Aragdén

17. Benito Juarez 34. Emilio 51. Metropolitana 68. Porfirio Diaz 85. Xochitenco

Chuayffet Chemor Seccion 11

Nota aclaratoria: Se suprimi6 loma bonita en virtud de que es la misma colonia, que Carlos Hank Gonzalez.
Tomado de “Bando Municipal” de ciudad Nezahualcéyotl
Nezaulcoyotl, nim. 1 publicada el 5 de Febrero de 1997:6.

1997- 2000, en Nueva Gaceta de Ciudad
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En la zona centro, se ubican 69 colonias y 16 en la zona norte. (Plan de Desarrollo
Municipal. 1997-2000:7-9).

Si bien ya la imagen de ciudad perdida que tenfa Neza quedd atras y 95% de la
poblacién cuenta con los servicios minimos indispensables esto ha llevado mas de 33 afios
desde su fundacion. Recientemente con el sufragio de sélo 39.2% del electorado de un
padrén de 796,437 votantes, el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) rompio con la
hegemonia priista de tres décadas; extraoficialmente (entre 3.5 y 4 millones son los
habitantes actuales del municipio de ello que sea punto estratégico en el mapa electoral
nacional).

El triunfo del presidente municipal Valentin Gonzalez Bautista bajo su lema de
campafia “el cambio es avance, progreso, no-retroceso” en las elecciones del 10 de
noviembre de 1996 con 102,096 votos frente a 86,730 del PRI (candidato Jorge Eleazar
Garcia Martinez) y 70,530 del PAN de un total de 312,724 de votantes, coloca al PRD de
cara a los comicios federales y presidencial del 2000 (Fuente: Instituto Electoral del Estado
de México. “Resultados Electorales de Ayuntamientos del Estado de México” En.Centro de
Informaciéon y Documentacion sobre el Municipio de Netzahualcoyotl, Acervos
Bibliohemerograficos, México, 1997:1-4).

Oaxaquefio de nacimiento, con 40 afios de residencia en Neza y una larga trayectoria en
la lucha social; como ejemplo, organizé y fundo el Sindicato Independiente de Choferes
“Ricardo Flores Magén”, que agrupa los conductores de los camiones conocidos como
“Los Chimecos”, jugo un papel importante er | proceso de la tenencia de la tierra, fue
dirigente del Frente de Organizaciones Democraticas del Estado de México “La Colmena”,
respaldo la candidatura de Cuauhtémoc Cérdenas en las elecciones de 1988 y 1994.

Actualmente, es lider de la Unién General de Obreros y Campesinos del Estado de
México.

“El PRD rompi6 30 afios de hegemonia priista y con su inesperada victoria en Neza
completd el cerco opositor al Distrito Federal’(Monge Raul. Proceso
1046,17/Noviembre/1996 México:30-33) .Gobernara Texcoco, Los Reyes La Paz,
Chiconcuac, en total tres millones de mexiquenses.

Asi, “la gestion Municipal del PRD en Ciudad Nezahulacoyotl se propone construir
desde y con las organizaciones socia'es, las transformaciones necesarias para establecer un
Proyecto de Desarrollo Econdmico y Politico que erradique la ancestral injusticia social. La
participacion social debera rechazar cualquier forma de simulacién y de subestimacion de
las visiones propuestas de cada uno de los participantes. Se requerirda de una nueva cultura
democratica que conduzcan a la reflexion colectiva y la corresponsabilidad entre
ciudadanos y gobierno para encontrar las soluciones oportunas que demanda el
restablecimiento de una sociedad digna justa e igualitaria.

Pretenden construir y reconstruir cuantas veces sea necesario el Programa de Gobierno,
"de abajo hacia arriba” y de la “periferia al centro” para recuperar la politica de
participacion social como un instrumento para el desarrollo armoénico, junto con la riqueza
y potencialidad de los ciudadanos a un proyecto eminentemente popular, incluyente y
propositivo”(Plan Desarrollo Municipal. 1997/200:45).
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El gobierno Municipal de Ciudad Nezahualcdyotl se conforma por el siguiente

gabinete:

Presidente Municipal Lic. Valentin Gonzalez Bautista

Primer Sindico: David Ferreyra Martinez

Segundo Sindico: Martha Angélica Bernardino Rojas

Tercer Sindico: Rodrigo Rangel Luna

Primer Regidor: Manuel Mendoza Hernandez

Segundo Regidor: Alejandro Chavez Rodriguez

Tercer Regidor: Victor Manuel Bautista Lopez

Cuarto Regidor: Héctor Hernandez Pliego

Quinto Regidor: Roque Matias Rélon

Sexto Regidor: Guadalupe Gutiérrez Lechuga

Séptimo Regidor: Margarito Beltran Lagunas

Octavo Regidor: Emilio Ulloa Pérez

Noveno Regidor: Guadalupe Millan Rios

Décimo Regidor: Eva Efigenia Saavedra Carifio

Décimo primer Regidor. Miguel Alfaro Flores

Duodécimo Regidor: Roberto Angel Castro

Decimotercero Regidor: Martin Canto Solis

Decimocuarto Regidor: José Luis Avalos Zuppa

Decimoquinto Regidor: Felipe Velasco Monroy

Decimosexto Regidor: José Antonio Martinez Medina
Decimoséptimo Regidor: Faustino Reyes

Decimoctavo Regidor: Antonio Vara Salazar

Decimonoveno Regidor. Gabriel Arreola Cortes

Secretario de Ayuntamiento: Jaime Lopez Pineda

Tesoreria: Soledad Patifio Pozas

Contraloria: Rafael Funez Diaz

Direccion y Administracion: Maria del Carmen Cortazar Mejia
Direccion de Desarrollo Urbano y Obras Publicas: Armando Alvarez Reyes
Direccion de Desarrollo Social: Juan Manuel Castillo Barragan
Direccion de Servicios Publicos: Carlos Alfonso del Rio Echeverria
Direccion de Seguridad Publica: Tte. Crnl. Daniel Huerta Hernandez
Direccion de Comunicacion Social: Elvira Teresa Blanco Moreno
Presidenta del D.I.F.: Maria de los Angeles Galvan de Gonzalez
Unidad Administrativa Zona Norte: Luis Sanchez Jiménez.
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2. Planeacion y Marco Normativo del PEUMA.

Las normas juridicas que regulan el funcionamiento del Municipio se encuentran
contempladas tanto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Hace
referencia a las responsabilidades de los servidores publicos en cuanto al manejo de fondos
federales (Articulo 115%%); asi como en la Constitucién Politica del Estado Libre vy
Soberano de México.

Aunado a este marco juridico y para entender las bases del programa “brigadas
multidisciplinarias”, tenemos la Ley Organica de la Administracion Puablica Federal.
(establece que las atribuciones de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
«Secodamy), son:

I.- Organizar y coordinar el Sistema Nacional de Control y Evaluacion Gubernamental.
Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia con los presupuestos de
egresos.

II.- Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacién, asi como asesorar y
apoyar a los organos de control interno de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal.

IIL.- Inspeccionar y vigilar directamente o a través de los drganos de control, que las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal cumplan con las normas y
disposiciones en materia de: (“sistemas de registro y contabilidad, contratacion de
adquisiciones, arrendamientos, servicios y ejecucion de obra publica”).

Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal, Ley de Adquisiciones y
Obras Publicas (contiene las disposiciones sobre las adquisiciones, arrendamientos,
servicios y obra puiblica que contraten las entidades federativas, cuando se realicen con
cargo total o parcial a fondos federales, conforme a los convenios que celebren con el
Ejecutivo Federal, con la participaciéon que en su caso, corresponde a los municipios
interesados), asi como el Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Social, el
Reglamento de la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal y el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000.(Guia Técnica No 28. 1997:15-16).

%0 Sobre la Reforma Constitucional de 1983 y su andlisis del articulo 115 véase Roberto Ortega Lomelin
“Impulso Municipal” en Federalismo y Municipio. Edit., F.C.E. México, 1994 Pp 67-78.
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2.1 La Ley Organica Municipal del Estado de México.

Al igual que los 122 municipios del Estado de México , el de Nezahualcoyotl se rige
bajo la "'Ley Orgdnica Municipal del Estado de México”' . Donde se hace referencia a la
Contraloria Municipal, como o6rgano interno de control del gasto publico al que le
corresponde: formular y operar, un mecanismo de control y evaluacidn; fijar normas de
control, fiscalizacién y contabilidad; vigilar y supervisar que las obras que se ejecuten
directamente o en colaboracidén con la comunidad o los gobiernos estatal y federal. se
ajusten a las especificaciones técnicas, presupuestales, administrativas y legales estipuladas,
y vigilar el comportamiento de los servidores publicos.

Destacan para el seguimiento y descripcion del proceso de implementacion del
programa el reglamento de Control de Gestién Publica, que tiene por objeto establecer las
bases para la operacion y funcionamiento del mecanismo municipal de control respecto a la
supervision, evaluacion y control de acciones realizadas por las dependencias publicas
municipales. Contiene las disposiciones generales donde se sefiala que el control “es un
proceso que tiene como finalidad vigilar el cumplimiento de planes y programas, evaluar
su ejercicio, detectar desviaciones y proponer medidas correctivas, fortaleciendo la toma
de decisiones del ayuntamiento .

Asimismo, menciona los mecanismos especificos de control en cuanto a las
inspecciones, verificaciones, manejo de formatos, y establece los procedimientos de
responsabilidades y aplicacion de sanciones administrativas (Guia Técnica. No28.
1997:18).

2.2. El Bando Municipal de Ciudad Nezahulacéyotl 1997-2000.

Por mandato constitucional los ayuntamientos tienen la responsabilidad de elaborar
reglamentos que normen su funcionamiento interno y la vida comunitaria.

Por facultad reglamentaria, se entiende la posibilidad que tienen los ayuntamientos de
traducir las leyes federales y estatales en medidas administrativas adecuadas al municipio.

Al respecto, la fraccion II del articulo 115 Constitucional sefiala:

“Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las legislaturas de los estados, los bandos de policia y
buen gobierno y los reglamentos circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones”(Citado en Guia Técnica No. 2. 1997:43)

De ello que el “Bando de Policia y Buen Gobierno” es el conjunto de normas
administrativas que regulan el funcionamiento de la administracion publica municipal y sus
relaciones con la comunidad.; es por tanto, el principal reglamento para el gobierno
municipal y debe contener un conjunto de disposiciones que regulen la vida publica
municipal, el ejercicio de los derechos y obligaciones de los habitantes y las normas

' Véase los capitulos, articulos y fracciones de la “Ley Orgdnica Municipal del Estado de México”, en el
Centro de Investigaciones Municipales de Nezahualcoyotl. México 1998.
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administrativas que garanticen la tranquilidad y seguridad del municipio, expedido por el
ayuntamiento para garantizar el cumplimiento de la ley.

Los reglamentos municipales pueden ser de cuatro tipos:

El que establece y regula la organizacion y funcionamiento interior del ayuntamiento.
Los que regulan la estructura y funcionamiento de la administracién publica municipal.
Los que regulan la organizacion y funcionamiento de los servicios publicos.

Los que establecen y regulan las actividades de los particulares que afectan el desarrollo
cotidiano de la vida comunitaria.(Guia técnica No 2.1997:45).

bl S

S6lo destacamos los vinculados al seguimiento y descripcion del programa. El
reglamento Interior del Ayuntamiento regula la composicion y estructura del mismo, y
define las funciones y obligaciones de cada uno de los miembros, ya que establece los
limites de facultades, atribuciones y obligaciones del presidente municipal, sindicos y
regidores, y regula la organizacion y celebracion de las sesiones e cabildo.

Los aspectos que destacan para el seguimiento del programa son:

De las comisiones.

e Se sefialan las facultades y obligaciones de los regidores para asumir la responsabilidad
de una comisién encargada de la prestacion de un servicio publico o bien de otras
actividades propias del gobierno municipal tales como:

Hacienda Publica. —“Bienestar Social”. - Seguridad Publica.

De manera general, citamos sOlo aspectos relacionados al programa “Brigadas

Multidisciplinarias” y que estan contemplados en el Bando:

El Bienestar Social

e ‘“Acciones para garantizar la imparticion de la educacion publica en el municipio.
e Disposiciones para la conservacion de la salud publica.

o Tareas y acciones de asistencia social
L ]

Normas para la realizacién y fomento de actos civicos, culturales y deportivos”(Guia
técnica No 2.1997:43-45).

Del “Bando Municipal” de Ciudad Nezahualcoyotl 1997-2000, no servira para
determinar la manera de “ejecutar” las atribuciones conferidas a las autoridades
municipales, en las distintas areas que tiene a su cargo. Desatacan para el seguimiento y
descripcion del proceso de implementacion:

BANDO MUNICIPAL TITULO PRIMERO DEL MUNICIPIO.
CAPITULO IIL.
DE LOS FINES DEL MUNICIPO

Articulo 5. Son fines del Municipio.

II. Organizar, administrar y regular los servicios publicos municipales para la satisfaccion
de las necesidades colectivas de la poblacion;
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III. Promover el desarrollo social mediante acciones directas o en coordinacion con
autoridades municipales, estatales, y federales, con la participacion ciudadana para
garantizar a la poblacion los minimos de bienestar, salud, educacioén y cultura, trabajo,
seguridad publica, abasto, vivienda, recreacidn, deportes y otros.

[V. Promover el desarrollo econdomico mediante acciones directas, o en coordinacion con
autoridades municipales, estatales, y federales, con la participacion de los diferentes
sectores para elevar los niveles de productividad en la industria, comercio, comunicaciones
y transportes, turismo y artesanias.

Articulo 6. Para el cumplimiento de los fines a que se refiere el capitulo anterior, el
Ayuntamiento tendra las siguientes atribuciones:

L

1L

De reglamentacion, en el seno del Cabildo para el régimen de gobierno, la
administracion, la seguridad publica del municipio y la proteccion civil para la
proteccién y adopceidn de acuerdos, “ejecucion de acciones” y en general; de todas
las actividades necesarias para la atencion inmediata y eficaz de los asuntos
relacionados con la situaciéon de emergencia, desastre o calamidad publica que
afecten a la poblacion;

De “ejecucion’, por medio del Presidente Municipal para el cumplimiento de los

1L

ordenamientos legales de competencia municipal;

De inspeccion, a través del cuerpo edilicio, individualmente, conforme a las

IV.

comisiones respectivas, en términos del articulo 144 de la Constitucion Politica de
Estado Libre y Soberano de México, para vigilar el cumplimiento de sus acuerdos,
disposiciones; v

De tributacioén y administracion de su hacienda, de acuerdo a su facultad econdémico
coactiva que le concede el articulo 115 fraccion IV de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

TITULO IV.

DEL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL.
CAPITULO L.

DEL GOBIERNO.

Articulo 24. El gobierno del Municipio para su ejercicio se deposita en:

I.

Una asamblea deliberadamente denominada, ayuntamiento, que integrado en
Cabildo es la méaxima autoridad del Municipio: para tal efecto se celebrara sesiones
de Cabildo de conformidad con los siguientes lineamientos:
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El Ayuntamiento sesionara una vez cada ocho dias o cuantas veces sea necesario en asuntos
de urgente resolucion, a peticion de la mayoria de sus miembros y podra declararse en
sesion permanente cuando la importancia del asunto lo requiera.

Las sesiones de ayuntamiento seran publicas, salvo que exista motivo que justifique que
¢stas sean privadas. Las causas seran calificadas previamente por el Ayuntamiento.

Las sesiones del Ayuntamiento se celebrardn en la sala de Cabildos, y cuando la
solemnidad del caso lo requiera, en el recinto previamente declarado oficial para tal efecto.
Cuando asista publico a las sesiones, observara respecto y compostura cuidando quien las
presida, que por ningin motivo tome parte en las deliberaciones del Ayuntamiento, ni
exprese manifestaciones que alteren el orden publico pudiendo ordenar al infractor
abandonar el salén y en caso de reincidencia remitirlo a la autoridad competente para la
sancion procedente.

El ayuntamiento es un drgano de gobierno colegiado de eleccion popular, integrado por un
Presidente Municipal, tres Sindicos y diecinueve Regidores que individualmente tendran
las funciones de ley y las que el propio Ayuntamiento les designe.

CAPITULO III. ) )
DE LA ADMINISTRAION PUBLICA MUNICIPAL.

Articulo 26. El Ayuntamiento, en el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los
asuntos de orden administrativo, contara con las siguientes dependencias:

L. Una secretaria del Ayuntamiento para el despacho de los asuntos administrativos
del Ayuntamiento y auxilio de las funciones del Presidente Municipal;

1I. Las direcciones Tesoreria, Administracién, Contraloria, Seguridad Publica,
Desarrollo Urbano y Obras Publicas, Servicios Publicos, Desarrollo y
Comunicacion Social;

V. Los 6rganos auxiliares para la promocidn y gestion social, que tendran las funciones
y atribuciones y limites de competencia que les confiere la ley Organica Municipal,
el presente Bando, los reglamentos respectivos y demas disposiciones legales
aplicables.

Articulo 27. El Ayuntamiento por acuerdo de Cabildo, expedira el Reglamento Organico de
la Administracién Publica Municipal y los reglamentos necesarios para el mejor
cumplimiento de las funciones, atribuciones, responsabilidades, limites de competencia y
jurisdiccion de los organos y dependencias que integran la administracion publica del
Municipio; asi como los 6rganos auxiliares a que se refiere el presente Bando.
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CAPITULO VL
DE LAS ORGANIACIONES, CONSEJOS Y ORGANIZACIONES SOCIALES.

Articulo 31. En el Municipio existirdn los consejos, comités y comisiones siguientes:

L. Consejo Municipal de la Juventud y el Deporte;

1L Consejo de Participacion Ciudadana;

II1. Consejo de Proteccion Civil;

[V.  Comision de Planeacion para el Desarrollo Municipal,

V. Comision Municipal de Evaluacién y Reconocimiento del Servicio Publico
Municipal,

VL Coordinaciéon Municipal de Derechos Humanos;

VII.  Aquellas que determine el Ayuntamiento también de acuerdo a las necesidades del
Municipio.

En todos los casos la presidencia de los consejos, comités y comisiones quedara a cargo del
Presidente Municipal, a excepcion de los Consejos de Participacion Ciudadana, y aquellos
que por sugerencia del gobierno del Estado o la Federacion asi lo soliciten.

Los consejos, comités y comisiones enumeradas seran de consulta, asesoramiento,
promocion y gestion social;

Asi mismo fomentaran entre los ciudadanos jornadas de participacion popular, con el
objeto de colaborar sin remuneracion alguna en las tareas que el Municipio y el Gobierno
del Estado de México vienen realizando.

CAPITULO VIIL
DE LAS COMISIONES VECINALES.

Articulo 32. A iniciativa de los vecinos, y previa valoracion del H. Ayuntamiento, y/o a
invitaciéon de Ayuntamiento, se integraran comisiones de vecinos para elaborar planes,
programas, estudios, recomendaciones y cualquier otra actividad similar que tienda a ser
mas eficiente el cumplimiento de los fines del Municipio.

CAPITULO VIIL
DE LOS CONSEJOS DE PARTICIPACION CIUDADANA.

Articulo 33. Los Consejos de Participacion Ciudadana son organismos auxiliares del
Ayuntamiento y se establecen por determinacion del gobierno municipal en las colonias y
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fraccionamientos del Municipio, en los términos previstos por los Articulos 72, 73, 74, 75,
y 76 de la Ley Organica Municipal del Estado de México, el presente Bando Municipal y
su reglamento.

TITULO QUINTO.

DEL DESARROLLO URBANO, OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES.
CAPITULO IV.

DE LAS OBRAS PUBLICAS MUNICIPALES.

Articulo 44. Las obras publicas municipales que el Ayuntamiento promueve en forma
directa o en participacion con los gobiernos estatal federal y organizaciones sociales o en
cooperacion con los vecinos, atenderdn en forma prioritaria a las satisfacciones de los
servicios publicos municipales.

Articulo 45. Las obras publicas que conforme al articulo anterior promueve el
Ayuntamiento tendran las propiedades siguientes:

I Terminar las obras inconclusas;

IL. Conservar, mejorar y ampliar los servicios publicos;
y

ML Ejecutar las obras nuevas, atendiendo a las prioridades sociales y disponibilidades
presupuestales.

Articulo 46. Las obras publicas de promocién directa del Ayuntamiento se “ejecutaran”
por administracion o por contrato. En este ultimo caso, los contratos se adjudicaran previo
concurso que invariablemente debe ser convocado por el Ayuntamiento, atendiendo a lo
estipulado por la Ley de Obras Publicas del Estado de México, y demas relativos y
aplicables.

Articulo 49. E1 Ayuntamiento se abstendra de iniciar obras si no cuenta con los recursos
financieros y tecnologicos suficientes para su determinacién; cuando ésta sea por

cooperacion con €l consentimiento expreso de los beneficiarios de la obra o del servicio.

CAPITULO VIL
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES.

Articulo 63. EI Ayuntamiento atendera la prestacion de los servicios ptblicos municipales
siguientes.

X. Asistencia social en el ambito de su competencia;

XI. De empleo; y
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XII. Los demaés servicios publicos que el Ayuntamiento apruebe para el beneficio social de
la poblacién o que le delegue o convenga con el estado o con la federacion.

CAPITULO VIIIL. ’ ,
DE LA CREACION, ORGANIZACION, MODIFICACION Y
SUPRESION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.

Articulo 65. La creacién de un nuevo servicio publico municipal requiere la declaracion de
Ayuntamiento de ser una actividad de beneficio colectivo o de interés social.

Articulo 68. Las normas reglamentarias para la prestacion de los servicios publicos
municipales podran modificarse cuando el interés general asi lo requiera o cuando lo
determine el Ayuntamiento.

Articulo 69 Cuando desaparezca la necesidad publica que origino el servicio, el
Ayuntamiento podra suprimirlo.

TITULO SEPTIMO DE LA HACIENDA PUBLICA MUICIPAL.
CAPITULO IL
DE LA CONTABILDAD Y GASTO PUBLICO.

Articulo 92. El presupuesto, contabilidad y gasto publico municipal, se normara y regulara
por las disposiciones estatales y federales, las del presente bando y por el reglamento que al
efecto expida el Ayuntamiento.

Su estricto cumplimiento correspondera a la Tesoreria Municipal bajo la vigilancia del
Segundo Sindico.

Articulo. 93. El gasto publico municipal, comprende las erogaciones por concepto de
servicios personales, materiales y suministros, servicios generales, transferencias,
inversiones y deuda publica que realicen las dependencias municipales.

Articulo 94. El presupuesto de-egresos municipal sera aprobado en sesion de cabildo por el
Ayuntamiento en el mes de Septiembre de cada afio.

Articulo 95. El Ayuntamiento administrara la hacienda publica con apego a los reglamentos
correspondientes.
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CAPITULO IIL
DE LAS ADQUISICIONES Y SUMINISTROS.

Articulo 98. Las adquisiciones y compras de bienes y servicios se haran con estricto apego
a los requerimientos de los planes y programas de desarrollo socioecondémico, urbano y de
servicios administrativos que apruebe el Comité de Adquisicién de Obras Publicas para el
eficaz cumplimiento de sus fines.

2.3 El contexto y rasgos generales en el plan de desarrollo municipal 1997-2000 para
el seguimiento del programa brigadas multidisciplinarias.

El “Plan de Desarrollo Municipal 1997-2000”, contempla la matricula escolar y la
infraestructura educativa del municipio para el afio 1995; se agrupa de la siguiente forma:

- CARACTERISTICAS DE LC

PREESCOLAR 15,394 516
PRIMARIA 185,523 5,712
SECUNDARIA 65,622 3,025
CAPACITACION PARA
EL TRABAJO 3,734 168 20
BACHILLERATO
TECNICO 14,606 639 41
EDUCACION MEDIA
SUPERIOR 5,600 402 11
EDUCACION SUPERIOR

5,175 223 6
TOTAL

295,645 110,190 742

Tomado del “Plan de Desarrollo Municipal 1997-2000” ayuntamiento de Nezahualcéyotl. México, p. 22.

A nivel primaria, 407 escuelas atienden una matricula escolar de 185,523 alumnos. En
promedio cada escuela primaria atiende alrededor de 456 alumnos, correspondiéndole a
cada profesor una media aritmética de 32.5 nifios. En este renglon educativo, el principal
obstaculo no es la oferta educativa sino los altos indices de desercién escolar. Es decir, de
cada 100 nifios que ingresan a los planteles de educacidn primaria, casi el 50% deserta
principalmente por la necesidad de que ésta poblacion escolar se incorporan con su trabajo
para mejorar la economia familiar con ingresos adicionales. Al respecto, mediante un
desarrollo econémico con justicia social, que genere empleos permanentes y remunerativos
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asi como el mejoramiento de la calidad educativa, se podra enfrentar con éxito en el corto y
el largo plazo el fendmeno de la desercion escolar.

Desde el punto de vista cualitativo la educacion en sus distintos niveles enfrenta las
circunstancias propias de un proceso de educativo con una calidad inferior a las normas
mundialmente establecidas, predominando una relacidn verticalista entre docente y alumno,
al mismo tiempo que los planes y programas de estudio en sus contenidos no son
significativos ni relevantes para el estudiante y la sociedad, la educacion enciclopédica,
repuiitiva y memoristica ha sustituido a la educacion critica y al desarrollo de los valores de
democracia e igualdad. A su vez, el decaimiento de los ingresos salariales de los maestros
que en muchas ocasiones para completar su ingreso se ven obligados, los que pueden a
ocupar dos plazas educativas y, los mas, a buscar otras alternativas para subsistir
limitandoles el tiempo el tiempo necesario e indispensable para investigar y planear
actividades de aprendizaje.

Por otra parte destaca datos del Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos,
32,766 mujeres son analfabetas por 11,209 hombres, significa que el 74.5% de la poblacion
total analfabeta son del sector femenino. La poblacidn escolar de 6 a 14 afios que no asiste a
la escuela en el municipio alcanza la cifra de 13,360 infantes que, una vez que cumplen 15
afios pasan a formar parte del rezago educativo, esto hace evidente de cierta forma el
fracaso del sistema formal de educacién. Mientras no se mejore la calidad educativa y las
condiciones econdmicas, sociales y politicas, el rezago educativo no se abatira.

En este sentido el “Programa Educativo Municipal” tendra como prioridad mejorar la
calidad educativa del Sistema Formal de Educacion, en el plan consideran que ampliando la
oferta educativa en los niveles inicial, preescolar, medio y medio Superior y con un
desarrollo econdmico justo y equilibrado se enfrentara, abordaré la génesis estructural de la
desercion escolar (Plan de Desarrollo Municipal de Ciudad Nezahualcéyotl, 1997-2000, en
Centro de Informacién y Documentacion sobre el Municipio de Nezahualcoyotl. México
1998:22-24). Por otra parte en el rubro de Salud, Asistencia y Seguridad Social.

De una poblacion total de 237,597 mil derechohabientes, el 61.64% contaban con los
servicios que brinda el Instituto Mexicano del Seguro Social, mientras que el 36.38% se
beneficia de los servicios del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
trabajadores del Estado. Una poblacion marginal del 11.98% recurre a los servicios del
Instituto de Seguridad Social para los Trabajadores del Estado de México y Municipios
dependientes del Ejecutivo Estatal.

La infraestructura actual del Sector Salud Publico del Municipio se compone de 6
Unidades Médicas, 2 Clinicas Hospitales, 17 Centros de Salud, 2 Instalaciones de la Cruz
Roja y 5 Cetros de Atencién a la Salud dependientes de la Direccion de Integracion
Familiar (DIF).

De un total de 37 Unidades Médicas del Sector Salud, 29 responden al concepto de
Asistencia social”®, 20 se pueden clasificar como dependencias del Instituto de Salud del
Estado de México y 8 se circunscriben al sistema de Seguridad Social.

12 . . . . 1y . . . .
“* El concepto de “Asistencia Social” lo denotaremos como el conjunto de acciones tendientes a convertir en
positivas las circunstancias adversas que puedan impedir al hombre su realizacion como individuo, como
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El programa a seguir y describir busca entre otras cosas ser de caracter preventivo,
curativo e incluso en los casos que se requieran ser de canalizacién con su eventual
rehabilitacion.

Desde el punto de vista preventivo, los programas establecidos no han permitido
generar la responsabilidad individual para el cuidado de la salud, en efecto, nuestra
poblacion sigue supeditada a la atencidon de su salud cuando se rompe o desestabiliza el
equilibrio fisico, recurriendo entonces al tratamiento para frenar el desarrollo de la
enfermedad mediante la intervencion meédica directa, es decir, se sigue dimensionando la
cuestion de la salud en el terreno de la curacién y no de la prevencion.

Desde el punto de vista curativo, las Unidades Hospitalarias enfrentan una grave
carencia de medicamentos, el cuadro basico de medicinas es rebasado por la complejidad y
profundidad de las enfermedades contemporaneas como el Sindrome de Inmuno
Deficiencia Adquirida. En lo relativo a la rehabilitacion, la Infraestructura Hospitalaria
requiere de un permanente mantenimiento, al mismo tiempo que para prestar un servicio de
calidad cuyo objetivo central subraye la obligacidon que se tiene para con la comunidad, se
requiere impulsar su modernizacion completa, integrando los avances cientificos de mayor
vanguardia.

Concomitantemente, el personal médico enfrenta cargas de trabajo que impiden y
dificultan el escrupuloso “seguimiento y evaluacion” individual de los pacientes, ademas de
la clausura de cualquier margen de circunstancias para dedicarse a la investigacion y
actualizacion profesional. El decaimiento de sus ingresos salariales no corresponde a la
importancia del servicio que prestan.

Es importante reconocer el hecho de la falta de calidez en el trato del paciente y sus
tamiliares, a quienes muchas veces se le niega una informacion adecuada del historial
clinico y tratamiento a seguir, la relacion Médico - Paciente es generalmente de corte
vertical y autoritario, por mencionar sélo algunos de los mds importantes factores que
inciden en este rubro. No es casual que las denuncias de mal trato a los pacientes ocupen el
primer lugar, por encima de la tortura, ante la Comision Nacional de Derechos Humanos y
que el Gobierno Federal se haya visto obligado a decretar la existencia de la Comision
Nacional de Arbitraje Médico.

En este contexto, el Gobierno Municipal impulsara, dentro de sus facultades y
atribuciones, el mejoramiento de la calidad y calidez de los servicios de salud, la
ampliacién de la oferta de los servicios publicos para atender prioritariamente a los sectores
menos favorecidos que no se han incorporado al empleo formal en la iniciativa privada o en
las dependencias de la Administracion Publica Federal o Estatal, asi como la
“instrumentacion de Programas preventivos de salud Comunitaria” (Plan de Desarrollo
Municipal de Ciudad Nezahualcoyotl, 1997-2000, en Centro de Informaciéon y
Documentacidn sobre el Municipio de Nezahualcoyotl. México 1998:31-33).

miembro de una familia y de la comunidad; asi como la proteccion fisica, mental y social a personas en estado
de abandono, incapacidad o minusvalia, en tanto que se logre una solucidon satisfactoria a su situacion. En
“Guia Técnica 26. La Asistencia Social”, coordinacion Acosta Cdazares Daniel. Coedicién INAP,
CEDEMUN/SECRTEARIA DE GOBERNACION. México 1997:13.
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3. Criterios de planeacion, programacion y presupuestacion del PEUMA.

El programa ha seguir y describir segtin palabras del “décimo primer regidor C Miguel
Alfaro Flores” (encargado de la comision de desarrollo social municipal) es considerado
piloto; se implementa en 12 colonias de la regiéon Centro-Oriente del municipio por
considerarse entre las zonas mas rezagadas y marginadas.

Especificamente se realiza en 19 escuelas primarias sus antecedentes de planeacion del
programa se ubican en la necesidad no sélo de dar becas econdmicas a nifios™ con
promedios altos y escasos recursos econdmicos (esto forma parte de otro programa social,
que tiene sus antecedentes en el PRONASOL y del cual es parte de lo que ahora se
denomina “superacion de la pobreza del Ramo 26" que viene a ser de cierta forma la
continuidad del PRONASOL que en su momento se llamo “Solidaridad y Desarrollo
Regional y cuyos fondos de transferencia a Estados y Municipios se hizo a través del Ramo
26, es decir este ramo sélo cambio de nombre para la asignacion de recursos federales a
estados y municipios buscandose una mayor descentralizacion de los recursos).

El logro de una politica social cada vez mds eficiente, democratica y justa, requiere de
manera especial de estructuras administrativas y operativas que posean capacidad funcional
suficiente para disefiar y ejecutar los programas que se deriven de ella.

En sentido, el desarrollo institucional de las estructuras operativas responsables de las
acciones de la politica social®*

> La similitud entre el programa de “nifios en Solidaridad y de Becas™ a “Programas de Becas” de nifios con

altos promedios nos permiten entender cierta continuidad de los programas; y no se entiende el porque si se

conocia 0 no de antemano que una beca mejoraba la situaciéon familiar, no necesariamente solucionaba la
desercion y la reprobacion escolar, entonces consideramos que en su momento debid reorientarse el programa
tanto de becas como el brigadas multidisciplinarias. Véase “Capitulo < !mpacto en las condiciones de vida:

Eficiencia, eficacia e igualdad”. Pobreza, politica social y participacion ciudadana. En Jaime Sobrino y

Carlos Garrocho, coedicion. El Colegio Mexiquense y Secretaria de Desarrollo Social. México 1995:130-160.

** El término polirica social tiene un significado aparentemente claro hasta que se enfrenta el problema de

definirlo. Es proiinle que no exista una definicion universalmente aceptada y algunos han sugerido que la

“idea de politica social no es un término técnico ni con significado exacto”(Marshall, T., 1965, citado en

Garrocho y Sobrino.1995:32). Sin embargo, es posible distinguir en la literatura al menos cuatro pers)ectivas

basicas de la idea de politica social:

a) La “Politica social * como concepto filosdfico. En un sentido abstracto, la Politica social es el medio que
utilizan colectivamente los miembros de organizaciones sociales y politicas para encontrar soluciones a
los problemas que les afectan.

b) La “Politica social” como producto. Vista como producto, la politica social consiste en conclusiones
alcanzadas por los individuos encargadas del mejoramiento de las condiciones de vida y organizacion
social de la comunidad.

c) La “Politica social” como proceso. Desde esta perspectiva la politica social es el proceso fundamental
mediante el cual las organizaciones sociales mantienen una bisqueda de mejores condiciones para sus
miembros. Las politicas sociales son permanentes y nunca terminan de desarrollarse plenamente, de
manera continua se modifican conforme se alteran las condiciones y los valores sociales.

d) La politica social como una estructura para la accién. En este caso, la politica social es tanto un
producto como un proceso. Asume la existencia de una politica bien definida, la cual se puede

implementar en el concepto de los cambios probables de valores, estructura y condiciones del grupo
afectado.
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Dicho programa pretende detectar segin las autoridades municipales junto con los
padres de familia en reuniones escolares, la urgencia y necesidad de atender a nifios de
nivel primaria, con déficit de aprendizaje, desercion, y reprobacion. Padres y profesores
manifestaron que muchos alumnos con escasos recursos econdémicos no tienen la
oportunidad de ser atendidos en los centros de salud y aunque una beca econdomica ayuda a
la economia familiar de aquellos nifios con altos promedios, lo que se busca con el
programa de brigadas multidisciplinarias es atender aquellos nifios con problemas de
-2probacidén, pues consideran profesores, padres de familia y autoridades; importante
esolver y entender porque un alto porcentaje de los nifios por mds que intentan aprobar no
lo logran.

Esto los llevo a la hipdtesis de que muchos nifios reprueban no soélo por ser malos
alumnos que no estudian, o por carecer de los suficientes medios econémicos; aunque son
primordiales estos y otros factores no son determinantes.

Consideran autoridades, padres y profesores elementos y factores de salud tanto fisica
como psicologica motivo, sino fundamental si esencial del bajo rendimiento y reprobacion
escolar de los nifios a nivel primaria, esto, argumentan bajo consenso autoridades,
profesores, y padres de familia. Asi, es como surge la necesidad de programar en sesion de
cabildo la demanda social que se denomino “brigadas multidisciplinarias™; y que viene a
ser un programa que obtiene recursos del ramo 26 superacion de la pobreza (en 1998, el
programa “‘brigadas multidisciplinarias” ya no forma parte del Ramo 33 a través del fondo
de aportaciones para la educacion basica, del fondo de aportaciones para los servicios de
salud y del fondo de aportaciones para la infraestructura social municipal, que mas adelante
se desglosara).

Para su financiamiento y aprobacion presupuestaria; se hizo necesario un expediente
técnico para su “ejecucion”, dicho expediente estuvo a cargo del Gobierno del Estado de
México; de la Secretaria de Finanzas y Planeacion; Subsecretaria de Planeacion y
Presupuesto y Direccion General de Inversion Publica; ademas estan vinculados el

Se pueden inferir tres conclusiones preliminares: a) Las politicas identificadas como sociales no deben
interpretarse como si su unico objetivo fuera el bienestar social; b)todas las otras politicas publicas, que no
son convencionalmente definidas como sociales, pueden tener un efecto igual o superior en el bienestar social
de la poblacion; y c¢) Las politicas sociales se interrelacionan significativamente con el resto de las politicas
publicas (Hill, M., 1987, citado en Garrocho y Sobrino, 1995:33).En principio se pueden sugerir que la
politica social incluye toda las acciones que se relacionan con la distribucién de recursos de oportunidades
entre los miembros de la comunidad, asi como las que buscan alterar las distribuciones establecidas. Desde
esta perspectiva es inevitable que diversas politicas tengan una zona de influencia en el 4rea social y otra en la
econdmica. Por ejemplo, ciertos problemas de pobreza estan profundamente relacionados con politicas de
desarrollo regional, crecimiento econdmico, fiscales y de aliento al empleo, las cudles han sido
tradicionalmente consideradas como politicas de orden econdmico mas que social. Por otro lado, diversas
politicas sociales, como educacion, pueden tener un efecto directo en las economias locales y nacionales.

Es posible que el término politica social tenga un significado particular segin el tiempo y el lugar, pues en el
fondo es producto de un proceso social, cultural y politico; un proceso que determina la visién de justicia
social de lo que son las necesidades de la poblacion, de los que se supone es un niel de bienestar razonable,
de las desigualdades aceptables en la sociedad, del papel social del estado y de lo que finalmente sustenta el
modo de vida de cada sociedad. Véase Pobreza, politica social y participacién ciudadana “Capitulo 1.
Politica social: de los conceptos a su evaluacion. En Jaime Sobrino y Carlos Garrocho. Coedicion El Colegio
Mexiquense y La Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol). México 1995:32-34.
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Convenio de Desarrollo Social; el Programa Superacion de la Pobreza y el Fondo de
Desarrollo Social Municipal.

Aqui podemos hablar de esa interaccion mixta ante un problema social y en la cual es
importante la visidon cooperativa de autoridades y afectados pues de ello facilitara o
obstaculizara el buen desempefio y el éxito o fracaso del programa; incluso podemos
considerar que repercutira positiva o negativamente en posteriores etapas de su formacion
no solo académico sino en la vida subsecuente de estos nifios. Por tanto resulta esencial dar
atencion preventiva y curativa aquellos nifios con problemas como la falta de visién, de
audicion, de atencion a las clases, de hiperactividad, autismo o problemas de discapacidad
fisica e incluso problemas de enfermedades no detectadas que van desde una muela o diente
picada hasta un soplo cardiaco etc., es decir una atencion integral fisico — psicoldgica.

Dicha atencion en primer instancia es de caracter oscultivo busca detectar a propuesta
de profesores y padres de familia aquellos nifios con bajos promedios e indice de
reprobacion que requieran la atencion.

Como primera etapa un equipo de autoridades en el ambito municipal que van desde el
presidente municipal donde su papel del Lic. Valentin Gonzalez Bautista es coordinar las
responsabilidades del proyecto entre el gobierno estatal e instituciones involucradas asi
como de la décimo primer régiduria a cargo de la comision de desarrollo social encabezada
por el Lic. Miguel Alfaro Flores, seleccionaron y visitaron con un equipo de asistentes del
ayuntamiento y organismos involucrados 19 escuelas de la zona sur de Neza con mayor
grado de marginacidn, pobreza e indice de reprobacién y desercion, en las cuales previo
aviso a profesores y padres de familia se convoco en la escuela donde sus hijos estudian a
junta explicandoseles de manera general rasgos y la manera de distribucion de los recursos
que se utilizarian en el programa; asi como también se les invito a conformar en cada
escuela un comité de seguimiento del programa piloto “Brigadas Multidisciplinarias”.

Posteriormente, se hizo la presentacion del equipo médico y especialistas que
intervienen en el programa, consta de un médico general, un odontologo, un psicdlogo, un
optometrista, y que en primer instancia hacen en las 19 escuelas un chequeo general de
aquellos nifios propuestos por padres de familia y profesores, si se detectan casos con
enfermedades moderadas se les invita a los padres previa cita llevar a sus hijos a la unidad
moé6vil o mas bien a la miniclinica (condicionada en un espacio que anteriormente fue
oficina de la Sedesol y que se ubica en el perimetro del ayuntamiento municipal de Neza) y
en caso necesario se canaliza al nifio con algin padecimiento extremo a especialistas e
instituciones con el equipo adecuado donde se le pueda atender y curar su padecimiento; se
pretende que el programa sea preventivo, curativo, y rehabilitatorio hasta donde los
recursos lo permiten.

4. Marco estratégico y recursos del PEUMA.

El marco estratégico de donde provienen los recursos y objetivos principales a nivel
federal del «programa brigadas multidisciplinarias» son del Ramo 26 y del Programa de
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Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa). Este Gltimo cimienta las lineas de accion y
aunque solo cubre a regiones prioritarias de extrema pobreza, y en la cual los datos e
informacion consideran fuera de la pobreza extrema al Estado de México, de ello que no
este contemplado dentro del programa Progresa. Sin embargo nos muestra algunos datos
determinantes, por ejemplo: El Progresa estd integrado por tres componentes
estrechamente relacionados entre si:

Apoyos ducativos para fomentar la asistencia y rendimiento escolar y acciones para
mejorar lu  lidad de la educacion.

Atencion bdsica de salud para todos los miembros de la familia y el fortalecimiento de
la calidad de los servicios; y,

Apoyos para mejorar la alimentacion de las familias en condiciones de pobreza.

Las lineas de accion en cuanto a Educacion, buscan elevar el aprovechamiento escolar y
abatir la desercidn, y se dirigen esencialmente a la incorporacién y permanencia de los
nifios y jovenes en el sistema escolar y la elevacion de los niveles de aprovechamiento.

Con este objetivo se proporcionaron a familias beneficiarias del progresa los siguientes
apoyos:

Becas educativas para estimular la asistencia a la escuela de cada uno de los hijos que
cursen entre el tercer grado de primaria y el tercero de secundaria, y,

Recursos para la adquisicion de utiles escolares de estos mismos educandos.

Las modalidades en que se dieron las becas y apoyos para utiles escolares son las
siguientes:

Las becas se proporcionaran durante el ciclo escolar y se exigié un minimo de 85% de
asistencias. Su monto es creciente a medida que el grado a cursar es mds alto y se eleva
sustancialmente a partir de la secundaria para estimular la conclusion del ciclo de
educacion basica. En secundaria el monto d la beca para mujeres es superior al de los
hombres. El apoyo para tiles escolares difiere segun el nivel educativo del estudiante.

Aunado a lo anterior se procurd que los servicios de educacién basica en las escuelas
donde opero el programa fueran eficientes y de calidad. Con este propdsito se busca de
forma paralela que existan escuelas primarias y secundarias suficientes para satisfacer la
demanda y que los planteles cuenten con espacios, equipamiento y mobiliario adecuados.

Los maestros y directivos reciban capacitacion y actualizacién adecuadas y que opere
un sistema de supervision y evaluacion. Operen programas de educacién inicial no
escolarizada dirigida y se promuevan programas de educacion para adultos.

En el componente educativo se establece un esquema de corresponsabilidad con los
padres de familia, quienes jugaran un papel fundamental en el aliento a la asistencia escolar
y la elevacién del aprovechamiento escolar de los nifios y jovenes (PROGRESA,1997:5).2

% Segin ¢l PROGRESA, busca superar la pobreza y la exclusion social que padecen amplios segmentos de la
poblacién, situacién que resulta incompatible con la consolidacion de una sociedad mas democratica y la
consecucion de un desarrollo econdmico sostenido, objetivos centrales de nuestro proyecto nacional.

El programa parte de un enfoque integral, continuo y de largo alcance que busca erradicar las condiciones
estructurales que estan en la raiz de la pobreza; para ello se plantean como objetivos centrales:

58



Autor: ELIAS CASTREJON SORIANO

Por su parte el ramo 26 del Presupuesto de Egresos de la Federacion 1997 tiene un
monto asignado superior a los cuatro mil 900 millones de pesos. y de este, mas de cuatro
mil 400 son para la inversion fisica presupuestaria. Se enfoc6 en primera instancia a
educacion y salud para estados y municipios, ademas de ser el eje fundamental del
programa a describir y seguir, que segun el discurso oficial, pretende combatir la pobreza
extrema®® y estimular la organizacion social, podemos decir en sentido, no estrictamente de
planeacion sino mas bien de planificacion que en el formato tiene ese sentido social de
planificar y abatir la pobreza extrema’’ mediante una creciente organizacion social.

Mejorar sustancialmente las condiciones de alimentacion, salud y educacion de las familias pobres,
particularmente de los nifios y de sus madres. Se busca la complementariedad de estas acciones para que se
traduzcan en un mejor aprovechamiento escolar y en el abatimiento de la desercion entre nifios y jovenes.
Brindar apoyo a la economia familiar procurando que el hogar disponga de recursos suficientes para que los
hijos completen su educacion basica.

Inducir la corresponsabilidad y la participacion activa de todos los miembros de la familia, especialmente de
los padres, en la realizacion de acciones del bienestar social.

Promoverla participacion y el respaldo comunitario a las acciones que se emprendan, para que los servicios
educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias, sumando los esfuerzos y las iniciativas de la
poblacion en acciones complementarias que refuercen la eficacia’y cobertura del Programa.

El logro de las metas fundamentales de este programa permitird dar un importante paso en el propdsito de
establecer condiciones dignas de bienestar e ingreso para las familias en condicion de pobreza extrema. La
dimensién de esta tarea requiere de un gran esfuerzo conjunto de sociedad y gobierno, mantener la
integralidad y continuidad de las acciones y garantizar la transparencia y el uso de criterios objetivos en la
seleccién de los beneficiarios. En PROGESA (Programa de Educacién, Salud y Alimentacion) documento
elaborado a cargo de Sedesol (Secretaria de Desarrollo Social) México, 1997.

% En condiciones de “pobreza extrema “viven 22 millones de mexicanos y la mayoria se concentra en
entidades del sureste Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Puebla y Veracruz afirmo el subsecretario de Desarrollo
Regional de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), Enrique del Val Blanco. Precis6 que 30 millones
mas viven e condiciones de “pobreza”, entre los que se encuentran 600 mil campesinos con parcelas de alta
siniestralidad que han perdido sus cultivos y requieren de alternativas de produccidn.

En 1997 la Federacion destino 12 mil 600 millones de pesos a los programas para combatir la pobreza, de los
cuales 700 millones son entregados a Oaxaca, que ocupa el cuarto lugar en asignacion de presupuesto en el
plano nacional. lo anterior segun informacion de Notimex.. En “El Financiero”. Viernes 7 de Noviembre
1997. Sociedad. México: 47.

" Sobre la “Pobreza Extrema* en México, asi como sus conceptos y medidas, caracteristicas, véase. Santiago
Levy (Universidad de Boston) en «La Pobreza Extrema en México: Una Propuesta de Politica». Estudios
Econdomicos. El Colegio de México, vol. 6. No 1. Enero/Junio 1991:47-89. Cfr. “Pobreza y Pobreza
extrema’: Pobreza, de acuerdo al criterio de justicia distributiva, es la ausencia de las capacidades basicas, es
decir, la carencia de esa base social que permite a cualquier individuo insertarse en la sociedad a través del
ejercicio de su voluntad y de su capacidad para generar ingreso, asi como también tomar decisiones relevantes
como trabajar o no trabajar, elegir quienes han de encabezar el gobierno. Desde el punto de vista filosofico; la
pobreza es la incapacidad para autodeterminarse; desde el punto de vista econdmico, la pobreza es la
incapacidad del individuo para generar incrementos en el producto marginal de su trabajo que deriven en
aumentos concretos de salario real; dicho de otro forma, la definicién economica de pobreza implica que ésta
no es otra cosa sino la incapacidad de salir de ella: la pobreza es una enfermedad endémica. En este sentido,
la base social que conforman la educacion, la salud, la nutricién y la vivienda representan tanto la capacidad
para autodeterminarse, como la capacidad para generar ingreso: en el sentido politico, 1a pobreza implica la
incapacidad de participar plena y libremente. E n “Contra la Pobreza. Por una estrategia de politica social.
Coordinadores. Guillermo Trejo y Claudio Jones. E.d. Cal y Arena. México 1994:11. Véase sobre “Pobreza”
aspectos socio-politicos. En. Sociologia. Septiembre —Diciembre. “Pobreza, condiciones de vida y Politicas
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Por otra parte si comparamos lo que fue el Ramo 26 “Solidaridad y Desarrollo
Regional con lo que es el Ramo 26 “Superacion de la Pobreza 1997 " difiere en poco tanto
en su estructura como el contenido mismo. recordemos tan solo algunos de los principales
subprogramas o programas de “Solidaridad y Desarrollo Regional”, infraestructura
educativa, escuela digna, nifios en solidaridad, agua potable, alcantarillado,
electrificacion, urbanizacion, pavimentacion, vialidades, y crédito a la palabra. El gasto de
Solidaridad efectuados en esos programas representd 67% del total ejercido en el Estado de
Meéxico durante el periodo de 1989-1993(S. -rino y Garrocho, 1995:21).

Por su parte. el Ramo 26 “Superacion de la Pobreza 1997 comprende los siguientes
programas y subprogramas, solo recalcamos el rubro de educacion por ser parte del
seguimiento y descripcion del PEUMA, considerado un programa piloto justificado y
demandado por los padres de familia y autoridades sobre la base del “programa Estimulos a
la educacion basica”.

Educacion: Estimulos a la educacion basica.

Su objetivo es apoyar en la educacion primaria y contribuir a la eficiencia terminal de
los nifios que por su precaria situacion socioeconomica son potencialmente desertores. El
apoyo se otorga mediante una beca integral que incluye estimulo econdémico, despensa
basica familiar y atencidon médica preventiva, curativa y rehabilitatoria.

En el periodo 1995-1997 se otorgaron un total de 2.4 millones de becas y mas de 24.6
millones de despensas. El 46% de las becas se asignaron en los estados de, Guanajuato,
Hidalgo, Estado de México, Michoacan, Oaxaca, San Luis Potosi, Tabasco y Veracruz.

Ia Educacién Bésica

Estimulos econdmicos mensuales 2.4 millones
Despensas 24.7 millones
Consultas Médicas 6.8 millones

| Fuente. http://www.Sedesol.gob.mx/ENLACES.HTM

Infraestructura Educativa.

Tiene como propésito apoyar con recursos economicos a los municipios para la
construccidn, reconstruccion y equipamiento de escuelas y espacios educativos, con el fin
de brindar a la poblacion en edad escolar, principalmente de los niveles de educacion basica
de las zonas rurales y urbano populares, el acceso a este servicio educativo
En el periodo de 1995-1997, los gobiernos municipales y a las comunidades organizadas de
los 31 estados del pais, realizaron acciones de construccién y reconstruccion en 50,144
espacios educativos.

Sociales”. Articulo de Julio Boltvinik. La evolucién de la pobreza en México entre 1984 y 1992, segun
CEPAL —INEGI. México 1995:11-39.
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INFRAESTRUCTURA EDUCATIVA
ESPACIOS EDUCATIVOS CONSTITUIDOS
1995-1997

COCHIAPAS
O7% B GUERRERO
COHIDALGO
OVERACRUZ
WMPUEBLA
05% W7% OOAXACA
WOTROS

] Fuente. http://www.Sedesol.gob.mx/ENLACES.HTM

Los demds programas y subprogramas del Ramo 26 se canalizan a salud,
infraestructura social bdsica (comprende, agua potable, alcantarillado, electrificacion y
urbanizacién), fomento a la produccion y el empleo (que comprende crédito a la palabra,
fondos regionales indigenas, empresas sociales, programa de empleo temporal, programa
nacional con jornaleros agricolas), infraestructura carretera (comprende caminos rurales
y carreteras alimentadoras), reforestacion (comprende programa nacional de
reforestacion “PRONARE").

Por tanto, notamos cierta similitud y continuidad de lo que fue “Solidaridad” pero con
diferencias suiiles.

Este ramo, el 26 por iniciativa gubernamental reorienta sus acciones a proyectos de
alcance regional y social para propiciar la generacion de empleos y el mejoramiento de las
actividades productivas de las zonas y grupos con mayores niveles de pobreza. De lo
anterior que el programa a seguir y describir en el proceso de implementacion sufre una
reorientacion de recursos que van del Ramo 26 hacia el Ramo 33.

Para 1998 el gasto en desarrollo social del Ramo 26 se contempla en el Programa de
Empleo Temporal con la participacion de tres secretarias: SCT, Sedesol y Sagar; crédito a
la palabra que buscé beneficiar a mas de 400 mil productores, apoya a empresas sociales
que buscé consolidar mas de 810, cajas solidarias, Programa Nacional con Jornaleros
Agricolas, Fondos Regionales Indigenas apoyando de manera prioritaria a los 19 fondos
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que operan en Chiapas, Programa Nacional de Reforestaciéon y Programa de Apoyo a
grupos Especificos.

Por otra parte como ya sefialamos en capitulos anteriores, el incrementar el presupuesto
para el gasto social no garantiza el buen desempefio y/o éxito de un programa, aunque no
hay que olvidar que es factor necesario mas no determinante, de ello cabe sefialar que para
1998 se contemplo un presupuesto de 352 mil 218 millones de pesos para el gasto social
que significaria 9.2% del PIB nacional. Estos recursos suponen un avance para el
denominado Nuevo Federalismo 1995-2000, que tiene como propdsito fundamental
fortalecer la unidad nacional, a partir de reivindicar la funcién compensatoria del pacto
federal, para vigorizar la autonomia politica de los Estados y municipios con base en las
relaciones intergubernamentales sustentadas en los principios de cooperacion,
coordinacion y mediante una profunda redistribucion de facultades, funciones,
responsabilidades y recursos del Ejecutivo Federal hacia los gobiernos Estatales y
especialmente, al municipio.

Asi como constituir una estrategia fundamental para generar un desarrollo econdémico,
regional y administrativo, con nuevos espacios de participacion social en todos los drdenes
de gobierno; pero de manera preferencial en el municipio (Abascal, “El Financiero”
1997:60). Asi errdneamente, se piensa que COn mayores recursos se€ avanza en un
federalismo que requiere mayor autonomia de Estados y Municipios que requieren un
manejo de los recursos a través de la descentralizacion® del gasto y la transparencia,
ordenada y permanente de la transferencia del gasto social descentralizado hacia Estados y
Municipios bajo este criterio surge la creacidon del Ramo 33 que se integra por tres fondos. ”

1. El Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Bésica con mas de 87 mil millones de
pesos;
2. El Fondo de Aportaciones para los servicios de Salud con mas de 10 mil millones; y
3. El Fondo de Aportaciones para la infraestructura Social Municipal con mas de 9 mil
millones
Las aportaciones para educacion se canalizaran exclusivamente a la operacion de los
servicios de educacion basica y normal, para los servicios de salud buscaran canalizar a
aquellas entidades con mayores necesidades para buscar la disminucion de los rezagos
histéricos; para la infraestractura social municipal seran enterados mensualmente por partes
iguales a los municipios a través de los Estados que, ademas, seran los responsables del
correcto destino y aprovechamiento de los mismos, centrandose en ocho Estados: Veracruz,
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Estado de Meéxico, Puebla, Michoacan y Guanajuato que
concentraran cerca del 53% de estos recursos(Reforma/redaccion, Noviembre/25/1997:4%),
Sin embargo, por la llamada globalizacion y la dependencia de la economia nacional
con los mercados financieros, entre otras causas como la paridad del peso con el dolar,
caida de precios del petrdleo; las autoridades correspondientes encargadas de la economia

*® Sobre un caso especifico, terico, conceptual y metodolégico de la llamada “Descentralizacion” véase
Descentralizacion de Servicios de Salud de la Federacion a los Estados y municipios. Myriam Cardozo Brum
(CIDE) En “Politicas Publicas y desarrollo municipal” (Problemas tedricos-practicos de la gestion publica y
municipal). Coordinadores. Carlos E. Massé Narvaez y Eduardo Andrés Sandoval Forero, ed. El Colegio
Mexiquense. México 1995:140-164.
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nacional han tenido que recurrir en lo que va de 1998 a dos y un tercer recorte
presupuestario del gasto social, de esto ltimo que las condiciones de pobreza extrema se
presentan con mayor agudeza en el ambito rural y en especial, en las zonas indigenas del
territorio nacional.

5 Formulaciéon y aprobacion del PEUMA.

En el proceso de formulaciéon y aprobacién del programa debemos recordar que las
politicas publicas no necesariamente son lineales ni consecutivas, ya sea la formulacion y la
aprobacion del programa.

En los antecedentes, rasgos y caracteristicas, encontramos apreciaciones que identifican
la problematica; de ello las autoridades municipales de Nezahualcdyotl en pleno de Consejo
Desarrollo Social Municipal levantaron las actas correspondientes a partir de mayo hasta
aproximadamente el 18 de Octubre de 1997. Partiendo de la recomendacion, de usar parte
del presupuesto en asistencia social’® hecha al Consejo de Desarrollo Social Municipal por
parte del COPLADE Estatal y en conjunto con la demanda comunitaria realizaron e
identificaron las posibles causas y factores de la deserciéon y reprobacidon escolar en el
ambito de escuelas primarias. Obtuvieron alternativas y de ellas se opto por disefiar, planear
y programar las propuestas de un programa de salud que atendiera a nifios de nivel
primaria, esta propuesta se hizo ante el Consejo de Desarrollo Municipal.

El Consejo de Desarrollo Social Municipal de Nezahualcdyotl esta conformado por el
Presidente Municipal C. Valentin Gonzélez Bautista.

Un representante del Cabildo que es el décimo primer regidor C. Miguel Alfaro Flores.

Un grupo de tres organismos municipales que son Asesores del Programa y los
promotores quienes son 19 consejeros del Ramo 26, dos de ellos son vocales de control y
vigilancia.

Tenemos asi un equipo responsable junto con el presidente municipal y el representante
de cabildo, y son:

La Direccién de Desarrollo Urbano y Obras Publicas encabezada por su Director el
Arquitecto Armando Alvarez Reyes (asesor técnico y operativo; secretario técnico).

? Se entiende por Asistencia Social. “El conjunto de acciones tendientes a convertir en positivas las
circunstancias adversas que puedan impedir al hombre su realizacion como individuo, como miembro de una
familia y de la comunidad, asi como la proteccion fisica, mental y social a personas en estado de abandono,
incapacidad o minusvalia, en tanto se logre un a solucion satisfactoria a su situacion.

Sobre la base de este concepto legal, los ayuntamientos deberan atender la problematica que en materia de
Bienestar Social afronta la poblacion del Municipio, preferentemente la que guarda una situacion econémica,
social y cultural desfavorable, asi como las que enfrenta problemas fisicos, es decir, la poblacion que sufre
severas marginaciones que le impide integrarse a la vida productiva, social y politica del municipio, asi como

la familia y la comunidad”. La Asistencia Social. Guia Técnica 26. E.d.INAP,CEDEMUN/Gobernacion.
México 1997:13.
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La Tesoreria Municipal encabezada por la Contadora Publica Soledad Patifio Pozas,
(asesor financiero).

La Contraloria Municipal encabezada por el Lic. Rafael Funes Diaz, (asesor).

La Coordinacion de Estimulos a la Educacion Basica encabezada por la Lic. Magdalena
Vera Plata, (promotores).

19 Consejeros del Ramo 26, dos de ellos vocales de control y vigilancia, (promotores).

Estos tltimos los (19 Consejeros) fueron los portavoces (dichos consejeros integraron
la administracién pasada, empezaron a trabajar con la nueva administracion en Marzo de
1997) entre sociedad y autoridades para el programa de “Brigadas Multidisciplinarias”.
Dicho consejo efectu6 la seleccion y envio sus expedientes técnicos informando a la
Direccidon de Inversion Publica, a la Contraloria Municipal, a la Direccion de Finanzas y al
Copladem que programas impulsa el Consejo Desarrollo Municipal y dentro de los cuales
ubicamos el de “Brigadas Multidisciplinarias” con base a:

«La disponibilidad de recursos financieros del Fondo de Desarrollo Social Municipal;
atencion a las comunidades mas pobres; prioridad de atencion a obras de impacto social;
consideracidon de la informacion sobre déficits de servicios basicos en las comunidades:
propuestas avaladas por actas de Asambleas de cada comunidad; que las propuestas
cumplan con los lineamientos estratégicos y operativos del Fondo».

Asi el presupuesto en 1997 del Ramo 26 se estructura en dos fondos.

1. El Fondo de Desarrollo Social Municipal con una asignacion de 65% recursos del
Ramo, cuyo destino es el financiamiento de obras de atencion a la pobreza con un
impacto local y cuya administracién depende de los municipios del pais, y

2. El Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo, orientado a financiar la continuacion
de obras en proceso, acciones prioritarias para el desarrollo de los estados, programas
especiales de indole social, asi como el Programa de Empleo Temporal y otros
programas que influyen en la creacion de puestos de ocupacion, destinando para ello
35% de la asignacion del Ramo.(Manual Unico de Operacién 1997. Ramo 26:
Superacién de la Pobreza. Sedesol: 5)

El Fondo de Desarrollo Social Municipal, es en primera instancia de donde se asignaron
los recursos del programa brigadas multidisciplinarias. Este fondo se distribuyo entre las
entidades federativas, de acuerdo a una férmula basada en indicadores de pobreza.
Asimismo, la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) hizo con los Estados en el marco de
los convenios de Desarrollo Social, la distribucion, - entre los municipios -, de los recursos
de ese Fondo con base en indicadores y metodologias similares.

Sobre el Fondo de Desarrollo Regional y el Empleo, es la Sedesol la responsable de su
administraciéon 'y la que determina la asignacidn de recursos presupuestales
correspondientes asi como la participacion de los estados.
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Posteriormente se elaboro el expediente técnico, que vine a ser una version simplificada
del programa en un proyecto de mecanismos, acciones, ingenieria y presupuesto de cada
obra. conteniendo elementos de tipo administrativo y programatico.

Su objetivo principal es orientar la ejecucion de la obra, su control, seguimiento y
evaluacion. No puede iniciarse una obra sin tener adecuadamente formulado su expediente
técnico. Su elaboracion eficiente garantiza una mejor ¢jecucion de la obra, el cumplimiento
de las metas y la seguridad de suficiencia de los recursos presupuestados.

El expediente técnico ademas es un requisito para que se puedan aprobar o validar las
obras y para que se entreguen los recursos financieros al municipio a través del Fondo
Desarrollo Social Municipal. El responsable de la elaboracion del Expediente Técnico es el
municipio y en otros casos las instancias ejecutoras de obras del Fondo de Desarrollo Social
Municipal (CFE, SCT, etc.,). En caso de requerir apoyos, estos pueden ser brindados por
Sedesol, Gobierno del Estado, Ingenieros contratados por los municipios.

En la aprobacion del programa y por tener un costo mayor de cien mil pesos, el
Consejo de Desarrollo Municipal integrd la propuesta y la envi6 a la Coordinaciéon General
del Coplade, conjuntamente con los expedientes técnicos y las cédulas de informacion
basica. La Coordinacion General del Coplade revisé la informacion y aprobd, la inversion
valida en el ejercicio de 1997 para el programa a seguir y describir con un presupuesto de
$597. 520.00

Cabe sefialar que en los convenios de Desarrollo Social que el Ejecutivo Federal signo
con los gobiernos estatales en 1997, se establecieron las bases y compromisos, asi como las
asignaciones presupuestales que ambos ordenes de gobierno destinaron para tales efectos.
Los gobiernos de los estados y de los municipios son los responsables de la correcta
orientacion destino y aplicacidon de los recursos del Ramo 26, Superacion de la Pobreza,
esto bajo apego del Convenio de Desarrollo Social y considerando la descentralizacion
como estrategia fundamental.

Para la Liberacion del recurso asignado a través del Ramo 26 y especificamente del
Fondo de Desarrollo Social Municipal se tuvieron que conformar 20 comités de los cuales
19 son escolares y uno es el que representa a los 19; su conformacion del comité municipal
se hizo por designacion de los comités escolares estos mismos propusieron a sus
respectivos presidentes para conformar el comité municipal, que supervisa y vigila el
programa, las cotizaciones de los recursos materiales, asi como también informa a los
comités escolares sobre su desarrollo. Cabe aclarar que los comités escolares y el municipal
no reciben ninguna retribucion de ninguna especie.

Todos los trabajos y programas del Ramo 26 en el municipio de Nezahualcdyotl
incluyendo el programa iniciaron desde mayo aunque en los expedientes se menciona con
techa de Enero de 1997 hasta diciembre del mismo afio.

La Sedesol en este tipo de programas sélo proporciona la normatividad de operacién del
programa (Entrevista al Décimo primer regidor Junio de 1998).

Conforme a lo dispuesto en el Convenio de Desarrollo Social, el presupuesto municipal
en ciudad Neza se incrementara de manera sustancial en los siguientes rubros:
1. Infraestructura Educativa
2. Escuela Digna
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Urbanizacién

Agua Potable v Alcantarillado
Electrificacion

Vivienda Digna

Proyectos Productivos
Apoyos microempresas

. Infraestructura Deportiva

10. Infraestructura de Salud

11. “Estimulos a la Educacién Bdsica”
12. Caminos y Vialidades

13. Reforestacion, entre otras.

Los recursos que el Gobierno Federal canaliza directamente al Municipio y que en los
Criterios Generales de Politica Econémica y la ley de Egresos de la Federacion se
denominan como “Ramo 26 “Combate a la Pobreza Extrema”, se encuentran integrado con
las siguientes magnitudes:

1997, la cantidad de $27,213,924
1998, la cantidad de $30,500,000
1999, la cantidad de $33,000,000
2000, la cantidad de $36,000,000 (Plan de Desarrollo Municipal 1997-2000:44).
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Bajo estos criterios la definicion del programa brigadas multidisciplinarias se formulo
y se aprobd en sesion de cabildo dandosele lectura el viernes 16 de Enero de 1998, junto
con la presentacion del equipo médico que intervendran en el programa.

Médico — Bonfilio Sanchez Huerta. (Fase de diagnosticasion)

Odontdlogo — José Ramoén Martinez. (fase de diagnosticasion y en el modulo
permanente)

Psicologo — Virginia Peralta Reyes. (fase de diagnosticasion y en el modulo
permanente)

Optometrista — Elvira Gonzalez Cendejas. (fase de diagnosticasion y en el modulo
permanente)

Farmacia — Javier Colin Garcia.(en el modulo o dispensario permanente).

De lo anterior es importante recalcar que el programa “brigadas multidisciplinarias”
esta considerado dentro del Fondo de Desarrollo Social Municipal, y este junto con el
ayuntamiento y sus involucrados conjuntamente son los responsables que definen las
acciones para la ejecucion, seguimiento y evaluacion.

La Sedesol mantiene su facultad para definir los objetivos y estrategias generales de las
politicas de desarrollo social y superacién de la pobreza, de ello que el esquema operativo
del programa “brigadas multidisciplinarias” lo podemos considerar como derivado de esos
objetivos y estrategias generales de la Sedesol.

Por su parte, el municipio de Neza es responsable de promover y aplicar la politica de
desarrollo social en sus ambitos; realizar la operacion, manejo, seguimiento y evaluacion
del Fondo, conjuntamente con la poblacion organizada, e impulsar y apoyar la organizacion
y participacién social. Cabe destacar que la participacién social organizada es el eje
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estratégico de la politica de desarrollo social para la aplicacion de sus programas y acciones
del ayuntamiento. Dentro del marco estratégico del ramo 26 (superacion de la pobreza)
consideramos como las variables independientes la reprobacién y la desercion escolar
mientras que las variables dependientes, serian la marginacion y la exclusion social.

6. Los actores de la implementacion del PEUMA.

Para efectos del manejo de los recursos del Ramo 26 “Superacion de la Pobreza 1997,
se tiene previstas dos figuras de organizacidn social: el “Consejo de Desarrollo Municipal”
y el “Comité Comunitario”, cuyas particularidades son:

El Consejo de Desarrollo Municipal es el organo de planeacion del Fondo para el
Desarrollo Social Municipal, en el cual se decide democraticamente el destino de sus
recursos. El Consejo es responsable de la promocion, seleccion, programacion, control,
seguimiento y evaluacion de las aciones del Fondo.

El Consejo de Desarrollo Municipal se integra por:
¢ Presidente municipal, que es el presidente del Consejo
e Elcabildo
e Representantes de los Comités Comunitarios de las localidades, barrios y colonias de

los municipios, los cuales son electos democraticamente en asambleas comunitarias
e Un vocal de Control y Vigilancia designado por los miembros del Consejo, el cual

nunca podra ser un servidor publico
e Un equipo asesor, compuesto por €l tesorero municipal, el director o regidor de Obras

Publicas del municipio, un representante del gobierno estatal y otro de Sedesol. Todas

estas personas solo tienen derecho a voz.

Las funciones del “Consejo de Desarrollo Municipal” son las siguientes:

e Efectuar la promocion de los objetivos, estrategia, programas y acciones del Fondo de
Desarrollo Social Municipal

e Promover e impulsar la organizacion social y la participacion de la organizacion, en la
planeacion y desarrollo de los programas y aciones del Fondo

e Seleccionar las obras a realizar dentro del Fondo con base en las propuestas que

hicieron las comunidades

Apoyar la operacion de Fondo y la ejecucion de sus acciones

Efectuar el control, seguimiento y evaluacion del Fondo

Promover e impulsar el desarrollo de la estrategia de contraloria social

Apoyar la planeacion del desarrollo municipal

Impulsar y apoyar las estrategias y programas de desarrollo institucional tendientes a

mejorar las capacidades técnicas de las administraciones municipales, Consejos y
Comités Comunitario.

o & o o o
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En caso de que el nimero de representantes de Comités Comunitarios ante el Consejo
sea muy elevado y por ese hecho se dificulte una adecuada operacion de ese organo, se
recomienda, a fin de tener un mejor manejo de las sesiones del Consejo, establecer una
estructura intermedia de coordinacién intercomunitaria (Consejo de Desarrollo Social
Comunitario). el cual podria establecer mecanismos de comunicacion y coordinacién entre
los diferentes “Comités Comunitarios”’, para lo cual debera tener como principales
funciones:

e Ordenar y sistematizar las demandas sociales definidas por los Comités Comunitarios,
para ser presentadas al Consejo de Desarrollo Municipal

e Establecer comisiones de trabajo por ambito, a fin de dar seguimiento a las acciones
definidas por los diferentes Comités

e Nombrar a los representantes ante el Consejo de Desarrollo Municipal
Apoyar en su labor al vocal de Control y Vigilancia el Consejo de Desarrollo
Municipal, a fin de hacer mas eficiente la tarea de contraloria social.

El Comité Comunitario es la estructura organizativa local (cuadra, localidad, barrio,
colonia, ejido, etcétera)y esta constituido por los residentes de dicho espacio. Su 6rgano de
decision es la “asamblea comunitaria” y sus principales funciones son:

e Analizar y priorizar las necesidades y problemas locales, asi como llevar a cabo el
programa de accidon comunitaria, es decir, las tareas y acciones a realizar por la
comunidad, aun de aquellas que no requieren inversion (campafias de limpieza,
reciclamiento de materiales, actividades educativas, etc.) y el programa de gestion ante
el Consejo de Desarrollo Municipal

o Definir y nombrar las comisiones de trabajo, sus tareas y cronogramas de accién para
cada condicién de vida (salud, educacion, vivienda, etc.) a atender en el de accion
comunitaria y de gestion

e Nombrar de forma democratica a su representante ante el Consejo de Desarrollo
Municipal o estructuras intermedias de coordinacién intercomunitaria (Consejos de
Desarrollo Social Comunitario)

e Definir los mecanismos de corresponsabilidad y ratificar los convenios de concertacion
y los mecanismos de coordinacion con otras organizaciones sociales

o Ejecutar las obras, acciones y proyectos apoyados por el Fondo, cuando asi lo
establezca

e Realizar la vigilancia, control y seguimiento social de las obras, acciones y proyectos
aprobados por ¢l Fondo.

La existencia de estas tres figuras es una condicion para la aprobacion de recursos al
municipio y, en esa medida, las delegaciones de Sedesol y los gobiernos estatales, apoyaran
en todo momento al municipio en las actividades relacionadas con capacitacion y asesoria a
las comunidades en materia de organizacidn y planeacién participativa (Manual de
operacion unico. Sedesol.1997:7-8).
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7. Los objetivos y las estrategias del PEUMA.

Como ya sefialamos los cimientos y lineamientos son, el marco juridico y fondos del
ramo 26 “Combate a la pobreza extrema” de donde el subprograma de “Estimulos a la
Educacién Bdsica” toma forma a través de lo que son las becas Economicas que sirven de
contexto v antecedente para los objetivos v estrategias generales del PEUMA, hay que
recalcar que dichos programas <on independientes y aunque tienen similitudes la raiz es el
Ramo 26 y el Ramo 33 que e de donde obtiene los recursos financieros el municipio de
Neza a través del Fondo de Desarrollo Social Municipal para la compra de materiales o
contratacion de los especialistas involucrados en el programa.

Daremos de manera general, sus objetivos generales y estrategias dentro del plan de
desarrollo municipal 1997-2000 de ciudad Nezahualcoyoll.

Partiendo y entendiendo que la programacion municipal es la presentacion detallada de
las acciones que el gobierno municipal, a través de sus unidades administrativas, pretenden
llevar a cabo durante un tiempo determinado, vinculandolas a la asignacion de los recursos
necesarios para su asignacion de los recursos necesarios para su ejecucion. Tenemos que
los programas municipales son documentos de trabajo mediante los cuales se concretizan
los “objetivos’ establecidos en los planes municipales. En su contenido comprenden un
conjunto ordenado e interrelacionado de actividades y metas para atender las necesidades
sentidas en el municipio, ya sea en el funcionamiento administrativo, en la prestacion de
servicios publicos, en la realizacién de obras publicas o en la promocion del desarrollo
econdémico municipal (Guia Técnica No 5. 1997:13,16)

Apelando a lo anterior y retomando el “Plan de Desarrollo Municipal 1997-200" de
Nezahualcoyotl; en sus partes de “Estructura Territorial y Bienestar Social. Administracion
y Gestién del Gobierno Municipal”. El gobierno Municipal manifiesta su aspiracion
prioritaria por incorporar al grueso de la poblacidn al goce y disfrute de los derechos
sociales y las condiciones minimas de bienestar que dignifiquen la vida y las relaciones
sociales. Entre los objetivos generales destacan:

3.2 Mejorar la calidad de los servicios de Educacién y Salud, con una participacién amplia
y decidida de todos los sectores y organizaciones productivas sociales

3.3 Ofrecer servicios publicos eficientes mediante la rehabilitacion y modernizacion de la
infraestructura y de las instalaciones existente, ampliando su cobertura hacia los
sectores mas vulnerables de la poblacion

3.4 Incrementar el bienestar social de la poblacion, sobre todo de los “Nirios”, las mujeres

y los ancianos pertenecientes a familias de escasos recursos (Plan de Desarrollo
Municipal 1997-200:48).
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Estrategias de la Estructura Territorial y Bienestar Social.

Vincular intersectorialmente los Planes y Programas de Trabajo.
Incorporar a la comunidad cientifica en las tares de gobierno.

Integrar los Programas Ordinarios y Extraordinarios del Gobierno Federal y Ejecutivo
Estatal que correspondan con los “Objetivos ™ planteados

Objetivos generales de la Administracion y Gestion del Gobierno Municipal.
La administraciéon de Nezahualcdyotl se fortalecerda con esta sistematizacion de las
realidades municipales consagradas en este Plan, planteamos los lineamientos necesarios
para la instrumentacion de una gestion de gobierno exitosa en la atencion de la ciudadania.
Entre los objetivos generales destacan:
4.1 -Lograr la eficacia, eficiencia y relevancia del desempefio del personal técnico y
administrativo del H. Ayuntamiento, a fin de facilitar y contribuir al logro de los fines
programados instrumentados por el Gobierno Municipal.
4.2.- Generar un impacto social mas amplio de los Planes y Programas de Trabajo del
Municipio mediante el incremento de sus humanos, materiales y financieros, con recursos
provenientes de los Gobiernos Federal y Estatal asi como de la iniciativa privada

Objetivos Particulares de la Administracion y gestion del Gobierno Municipal.
4.1.1 Capacitar y actualizar profesionalmente a los Trabajadores Técnicos y
Administrativos del H. Ayuntamiento.

4.1.2. Definir los perfiles profesionales necesarios por cada puesto de trabajo.

4.1.3.- Reubicar a la planta laboral en sus puestos de trabajo acordes con sus
conocimientos, habilidades y destrezas.

4.1.4.- Actualizar los manuales de organizacion y métodos de trabajo que permitan una
estrecha coordinacion entre los distintos niveles de decision.

4.1.5.- Establecer un Sistema Devaluaciéon y Seguimiento sencillo y democratico que
permite detectar desviaciones, fortalecer aciertos y tomar decisiones oportunas.

4.1.6.- Mantener una permanente comunicacion con los distintos niveles de gobierno para
analizar la canalizacion de los recursos suficientes que nos permitan operar con éxito los
Planes y Programas de trabajo.

4.1.7- Promover, a través de una adecuada politica de comunicacion social, las obras mas
importantes del gobierno que permitan fortalecer una imagen de trabajo eficiente y
relevante.
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4.1.8.- Ofrecer a la iniciativa privada e instituciones de Asistencia Social Filantropicas,
tanto nacionales como internacionales, los planes y programas de trabajo que requieran de
la incorporacién adicional de recursos humanos, materiales y financieros.

Estrategias de la Administracion y Gestion del Gobierno Municipal

e Vincular las acciones del gobierno municipal con las Universidades Publicas y Privada,
asi como el Instituto Nacional de Educacidn para Adultos (INEA).

o Reforzar la direccion de planeacion con un grupo de asesores especialistas en
Planeacion y Programacion de Acciones Estratégicas Econdémicas y de Prospectiva
Politica de Gobierno.

¢ Mejorar el desempefio de la Direccién de Comunicacion Social.

e Asistir a los foros y tribunas necesarias para promover el desarrollo de la obra
gubernamental.

8. Justificacion, objetivos, metas y periodo de ejecucion del PEUMA.

Los objetivos especificos del programa tienen sustento en los diversos procesos de
descentralizacion, cuya naturaleza trasciende la esfera meramente administrativa para
incidir en una redistribucion del poder publico, tarea que esta considerada como fase
necesaria y previa en el proceso de devolucidn de facultades a las entidades federativas y en
especial al municipio. Se trata de una descentralizacion que en su expresion vertical busca
tocar el equilibrio de los ordenes de gobierno estatal y municipal a través de lo que
consideramos la vinculacién mixta entre gobernantes y gobermados o autoridades y
ciudadanos organizados o sociedad en general.

El subprograma «brigadas multidisciplinarias» lo ubicamos inmerso en el proceso de

descentralizacion de la administraciéon publica federal hacia los gobiernos estatales y
municipales y en atencién en lo dispuesto en el Plan nacional de desarrollo PND.
La descentralizacion de la administraciéon puiblica implica la transferencia de aquéllos
atribuciones y recursos, actualmente bajo la responsabilidad de las dependencias federales
que para nuestro caso es la Sedesol, susceptibles de ser ejercidas de manera mas eficaz y
eficiente por los gobiernos municipales buscando que se permita una participacion mas
directa de la poblacion o demandantes en la toma de decisiones de la gestion publica desde
el nivel municipal, estatal y federal.

Los objetivos especificos del PEUMA tienen vinculacién con los principios de una
asignacion optima, eficiente y equitativa, elementos del marco rector para alcanzar los
propdsitos de la descentralizacion, en un contexto de relaciones gubernamentales
caracterizado por la cooperacion y coordinacion, asi como por el convencimiento de que
la accidén conjunta de los gobiernos permite que en muchos ambitos publicos, haya
respuestas de mayor eficacia en el tratamiento de los problemas publicos y en este caso del
programa «brigadas multidisciplinarias».

En este sentido, se cita la justificacion, objetivo-descripcion, y metas del programa a
seguir y describir en el proceso de implementacion.
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Bajo el expediente técnico (ejercicio 1997), por el gobierno del Estado de México, la
Secretaria de Finanzas y Planeacion, Subsecretaria de Planeacion y Presupuesto, Direccidon
General de Inversion Publica, asi como, el Convenio de Desarrollo Social, Programa
Superacion de la Pobreza o también conocido como Combate a la Pobreza Extrema y del
Fondo de Desarrollo Social Municipal. Tenemos que el programa «brigadas
multidisciplinarias» es formulado por el municipio de Nezahualcoyotl en sesion de cabildo
y aprobado por el ayuntamiento donde el nombre de la obra o accion es “Equipamiento de
unidades moviles en apoyo a las brigadas multidisciplinarias de atencion a nifios con
problemas fisicos y psicoldgicos (PEUMA) ", que pertenece al subprograma Equipamiento
de Unidades Médicas Rurales y que se ubica en la region con clave 03. Dicho programa
toma los lineamientos de ejecucioén y operacion asi como de recursos de asignacion del
manual unico de operacion 1997. Ramo 26: Superacion de la Pobreza del cual el municipio
es quién administra la gestion del tipo de obra que se considera como nueva.

LA JUSTIFICACION:

Radica, en la incidencia y prevalencia de determinados padecimientos entre al
poblacion infantil se refleja en el bajo rendimiento escolar que presentan los alumnos de
diversas escuelas en los diferentes grados y niveles, situacion que provoca una frecuente
distraccion de los educandos que se manifiesta en mayores casos de hiperactividad,
ansiedad, reprobacion y expulsion de los mismos.

EL OBJETIVO ESPECIFICO Y DESCRIPCION:

Es atacar y prevenir enfermedades a través, de campafias de atencién y atencién de
“Brigadas Multidisciplinarias (BM)” de médicos especialistas con el equipamiento
necesario para atender en la escuela a nifios con problemas fisicos y psicologicos, asi como
mantener una reserva permanente de medicamentos.

LAS METAS:

Son una unidad movil con el equipamiento necesario que pretende beneficiar 1000
nifios de 19 escuelas primarias de la zona sur de Nezahualcoyotl donde existe mayor grado
de Marginacién y Pobreza Extrema.

PERIODQ DE EJECUCION DEL PROGRAMA:

Desde su identificacion, formulacion, toma de decisiones, aprobacion, Implementacion,
asignacion de recursos desde el ambito federal y estatal va del 31 de diciembre de 1996 al
31 de diciembre de 1997. Teniendo como fecha de inicio el 30 de octubre de 1997 y como
fecha de posible terminacién el 31 de diciembre de 1997. Cabe recalcar, que la instancia
gjecutora es el ayuntamiento cuya fecha de inicio del PEUMA en el ambito municipal de
Nezahualcoyotl es a partir del 16 de Enero 1998, periodo en que hasta el 26 de Enero de
1998 se conformaron los 19 comités escolares bajo criterios tales como, si las colonias y
escuelas primarias cuentan con servicios de “agua potable, drenaje, electrificacion,
pavimentacion, centro de salud, alumbrado publico, y urbanizacion”, todas cuentan con los
servicios citados. El Programa es permanente y no tiene fecha de terminacion pues se
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pretende dure igual que la gestion de 1997-2000. Dependera de otros factores si hay
continuidad o no de dicho programa al termino de ésta gestion.

9. La estructura financiera: Asignacion y distribucion de recursos por area.

Como ya sefialamos la estructura financiera del programa “brigadas
multidisciplinarias” parte del “Ramo 26, superacion de la pobreza™ el cual constados de
dos fondos:
1)Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM).
2)Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo (FDRYE).

El Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM). Representa el 65% de los recursos
del ramo y esta enfocado el financiamiento de obras de atencidén a la pobreza con un
impacto social. El fondo es administrado por los municipios.

El fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo (FDRyE). Representa un 35% de los
recursos del ramo. Esta orientado a financiar obras prioritarias de alcance regional,
programas especiales de indole social asi como programas que inciden en la creacion de
puestos de trabajo.

Tenemos que el “objetivo del ramo 26 superacion de la pobreza”, es coadyuvar a
mejorar las condiciones de Bienestar de la poblacion mas pobre y de ello que se busque una
mayor integralidad, eficiencia e impacto de los recursos y acciones del ramo, orientando las
inversiones s6lo a rubros que atienden las necesidades basicas de los grupos mas pobres.
Bajo estos y otros criterios expuestos se busca el Desarrollo Social a través de las Politicas
Publicas municipales, buscandose transferir gradualmente recursos crecientes en términos
reales para la superacién d la pobreza; ademds se pretende transferir las funciones de
planeacion, ejecucion y vigilancia de los siguientes programas realizados con “recursos”
federales:

Suministro de agua potable; alcantarillado y drenaje; electrificacion de colonias
marginadas urbanas y comunidades rurales; urbanizacion de colonias populares,
comunidades rurales y mejoramiento de vivienda; construccién y conservacion de
infraestructura educativa, “Apoyo a la eficiencia educativa terminal en educacion
primaria’”; instala:iones deportivas menores; “infraestructura de salud *; “alimentacion y
nutricion; caminos rurales; proyectos productivos para los grupos marginados y acciones
de apoyo al cultivo de 4reas agricolas de alta siniestralidad y/o baja productividad; asi como
acciones de apoyo al mejoramiento de la capacidad técnica y administrativa del os
municipios.

Para la asignacion y distribucion de los recursos con que conté el PEUMA sumo un
total de quinientos noventa y siete mil quinientos veinte pesos ($597,520.00) de los cuales
el Gobierno Federal contribuyo con cuatrocientos cuarenta y ocho mil ciento cuarenta pesos
(448,140.00) y el Gobierno del Estado de México aporta ciento cuarenta y nueve mil
trescientos ochenta pesos (149,380.00).

Dichos recursos siguieron los lineamientos y normas generales del Fondo de Desarrollo

Municipal pasando por el “Consejo de Desarrollo Municipal” quien determino el
tratamiento del PEUMA .
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El gobierno del Estado de México comunicd al municipio de Neza y al Consejo de
Desarrollo Municipal, el costo maximo del programa a realizar dentro del Fondo de
Desarrollo Social Municipal. El Costo maximo de una obra financiada con recursos del
Fondo de Desarrollo Social Municipal, lo determina el Gobierno del Estado de México, con
base en el techo financiero asignados a cada municipio, segun especifica el articulo 57 del
Diario Oficial de la Federacion del 23 de Diciembre de 1996.

Los recursos se asignaron y distribuyeron con base a las acciones a efectuar,
considerando el concepto de la compra de equipo, unidad, cantidad, precio unitario y costo.
Tenemos asi que el presupuesto en “recursos materiales " del programa cuyo nombre de la
obra es "Equipamiento de unidades moviles en apoyo a las Brigadas Multidisciplinarias de
atencion a nifios con problemas fisicos y psicologicos” (PEUMA), es el siguiente:
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RECURSOS MATERIALES SUBTOTAL 1: $84,300.00 |

CONCEPTO UNIDAD CANTIDAD P.U. COSTO
Equipo Optométrico
Armazon de prueba Armazon 2 1,304.5 2,609.00
Caja de prueba Caja 2 6.596.5 13.913.00
Retinoscopio Unidad 2 3,478.25 6.956.5
Unidad Dental Unidad 1 13,652 13.652.00
Accesorios p/compensador de 2 Pieza Varios 3,043.5 3,043.5
cabezas (filtros de aire, aceite y
agua)
Equipo Dental
Esterilizador de calor seco Pieza 1 3,478.2 34782
Aparato de rayos “X” Pieza 1 14,782.2 14,782.2
Pieza de alta Pieza 1 1,304.3 1.304.3
Pieza de baja Pieza 1 826 826.00
Negatoscopio Pieza 1 1,739 1,739.00
Instrumento Dental
Forceps Pieza 1 2.956 2,956.00
Elevadores Pieza 1 2,956 2.956.00
Basicos (espejo, explorador,| Unidad Varios 3,478.2 3,478.20
excavador, y piezas de
curacion)
Medicina General Unidad 1 130.43 130.43
Baumanometro de columna de
mercurio Unidad 1 1,478.2 1,478.2
Estuche de diagnostico
completo

Fuente “Expediente Técnico (ejercicio 1997)”. Ramo XXVIL.- Superacién de la Pobreza. Propuesta de
inversién del Ayuntamiento de Nezahualcoyotl: P. 42,
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 RECURSOS MATERIALES | SUBTOTAL 2: $41,830.00
CONCEPTO UNIDAD | CANTIDAD | P.U. COSTO
MEDICO GENERAL:
Estetoscopio Pieza 1 60.86 60.86
Bascula de piso Pieza 1 69.56 69.56
Estadimiento o tallimetro Pieza 1 8.69 8.69
Abatelenguas Paquete 200 3.47 695.6
Pedrigrafia (bolsa de esponjas) Bolsa 1 34.78 34.78
OTORRINOLARINGOLOGO:
Otoscopio Pieza 1 1,304.3 1,304.34
(estuche de diagnostico) 4
Cotonetes Pieza 4.000 1,739.13
0.43
OPTOMETRISTA.
Retinoscopio Pieza 1 3,043.47
Cartilla de pruebas Pieza 1 3,043.4 26.00
Caja de pruebas Chica : Pieza 1 7 3,913.04
26.00
3,913.0
PSICOLOGO: 4
Hojas blancas tamaiio carta Paquete 40 3,478.26
paquete de 500 hojas
Pliegos de papel manila Pieza 100 217.39
Folders tamaiio carta paquete de Paquete 20 86.95 1,739.13
100
Proyector de diapositivas Pieza 1 2.17 1,652.17
Paquetes educativos de Paquete 10 86.25 434.78
diapositivas
Pliegos papel cartulina Pieza 100 1,652.1 130.43
7
43.47
ODONTOLOGO:
Tabletas reveladoras Pieza 3,000 1.30 260.86
Frascos de Flaor en gel Pieza 130 3,391.30
Algodon Kg 10 260.86
Cucharillas porta gel (juegos de 2) Juego 300 2,608.69
Cepillos de dientes tamafio Pieza 3,000 .086 2,086.95
infantil 26.08
Vasos de plastico chico Pieza 3,000 26.08 521.73
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Benzol [ Galen [ 10 8.695 434.78
Cubrebocas Paquete 50 .69 434.78

0.17

43.47

8.69

CONCEPTO UNIDAD [ CANTIDAD | P.U. COSTO
Detergente en polvo Kg 10 7.82 78.26
Hoj.s rotafolio p/platicas Pieza 20 43.47 869.56
preventivas
Tipodontes macromodelos Pieza 20 43.47 869.56
Abatelenguas Pieza 3,000 0.43 1.304.34
Toallas de papel estraza p/mano Pieza 3,000 0.086 260.86
Glutaraldehido Galén 5 69.56 347.82
Cloro Galén 5 60.86 304.34
Guantes de plastico (juegos de 1 Juego 3,000 1.30 3,913.04
ar)

Fuente “Expediente Técnico (ejercicio 1997)”. Ramo XXVI.- Superacién de la Pobreza. Propuesta de
Inversion del Ayuntamiento de Nezahualcdyotl: 4b-4c.

RECURSOS MATERIALES = - |SUBTOTAL 3:$12,870.00
- CONCEPTO | CANTIDAD | COSTO
PARA FARMACIAS:
Anaqueles (fondo 30 cm., Pieza 60 86.95 5,217.39
ancho altura 2.10m)
Vitrina mostrador (3m x 3m) Pieza 1 1,565.21 1,565.21
Caja registradora Pieza 1 1,304.34 1,304.34
Escritorio metalico ejecutivo Pieza 1 869.5G 869.56
Maéquina de escribir tipo Pieza 1 434.78 434.78
secretarial
Sumadora eléctrica Pieza 1 521.73 521.73
Sillas Pieza 3 104.34 313.04
Archivero con 2 gavetas Pieza 1 260.86 260.86
Mueble porta caja Pieza 1 704.34 704.34

Fuente “Expediente Técnico (ejercicio 1997)”, Ramo XXVI.- Superacion de la Pobreza. Propuesta de
Inversién del Ayuntamiento de Nezahualcdyotl: 4c.
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' RECURSOS MATERIALES | SUBTOTAL 4: $161,000.00 ]
CONCEPTO UNIDAD CANTIDAD P.U. COSTO
Medicamentos lote 1 161.,000.00 161,000.00

SUBTOTAL 1+SUBTOTAL 2+SUBTOTAL 3+SUBTOTAL 4= TOTAL.

1(84,300.00)+(41.830.00)+(12,870.00)+(161.000.00)= 300.,000.00

Fuente *“Expediente Técnico (ejercicio 1997)”. Ramo XXVI.- Superacion de la Pobreza. Propuesta de
Inversion del Ayuntamiento de Nezahualcoyotl: 4c.

I

El recurso destinado para el dispensario médico fue de doscientos noventa y siete mil
quinientos veinte pesos ($297,520.00) que se ocupo en rehabilitar un local donde
anteriormente fueron oficinas de la coordinacién regional de la Sedesol.

Se instald la miniclinica o dispensario médico que cuenta con un consultorio médico
general, consultorio psicoldgico, consultorio optométrico, consultorio dental, y una
farmacia de donde la consulta no se cobra sino mas bien hay un costo de recuperacion
simbolico y por debajo del costo real de las medicinas para seguir abasteciendo a la
farmacia. Dicho dispensario médico o miniclinica, o modulo se ignaguro en ¢l marco de la
3er Reunion Estatal de Municipios Saludables efectuada el 5 de Junio de 1998.

10. Conformacién y organizacion de los Comités Escolares y el Comité Municipal.

Los criterios de conformacion de los “comités escolares™ y del “comité municipal que
representa a las 19 escuelas primarias” obedecen a las facultades y obligaciones que se
han concedido a las autoridades municipales, en la promocion del bienestar social, en
apoyo de la familia y de la comunidad, en fomentar la “educacion para la integracion
social”, “impulsar el sano crecimiento de los nifios a través de una buena salud y
alimentacion’.

Bajo estos criterios se recurre a las “formas de organizacion de los sistemas
municipales”; que para el ejercicio de sus facultades y el cumplimiento de las funciones en
materia de asistencia social, el “ayuntamient03 0 ”, como autoridad maxima del municipio,
debera crear por acuerdo de “cabildo””! o decreto del Congreso del estado, segin

*® El ayuntamiento entendido como el organo de representacion popular encargado del gobierno y la
administracion del municipio. El ayuntamiento se elige por eleccion directa, en los términos establecidos por
la Ley Organica Municipal y dura en su cargo tres afios. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 contempla
la posibilidad de modificar el periodo constitucional, previa autorizacién del H. Congreso de la Unioén..

El ayuntamiento se integra por, el presidente municipal; los sindicos; y los regidores. Guia Técnica No 3.
Meéxico 1997: 53.

*! Dentro de la organizacion del ayuntamiento ubicamos la organizacion del “Cabildo” que es la reunion de
los integrantes del ayuntamiento para el ejercicio de sus responsabilidades. El “Cabildo” funciona a través de
“Sesiones” y “Comisiones”.

Las “Sesiones” son juntas que se realizan para discutir y solucionar los diversos asuntos del gobierno
municipal, las sesiones pueden ser ordinarias o extraordinarias y publicas o privadas.
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corresponda. la unidad u érgano administrativo responsable de instrumentar v ejecutar los
programas asistenciales.

La naturaleza de la figura juridica y la estructura administrativa que se adopte para ellos
estara en funcion de la capacidad técnica y financiera del municipio. Bajo esta perspectiva
los ayuntamientos podran optar por crear y operar las siguientes figuras:

1. “Unidad administrativa”:

Corresponde a una delegacion de funciones a través de la cual el ayuntamiento confiere
sus responsabilidades en materia de asistencia social a un subalterno para que las lleve a
efecto.

Como unidad administrativa municipal, el sistema requiere de la autorizacion del
presidente municipal para llevar a cabo las acciones y programas de asistencia social en
el municipio. Entre sus principales caracteristicas se encuentran las siguientes: Se crea por
acuerdo de cabildo; se le confiere funciones y obligaciones, sin transferirle la facultad de
decisién; forma parte de la organizacion administrativa dependiente del ayuntamiento; se le
asigna personal y recursos.

Como Unidad Administrativa, cuenta con un presidente, secretario, tesorero y vocales.
Presidencia. Recaera en el presidente municipal, pudiendo delegar esta funcién en su
esposa o alguna otra persona, cuya responsabilidad serd coordinar las actividades del
sistema.

Secretario. Debera ser designado por la presidencia del sistema y sera responsable de
llevar los registros de todas las actividades que se realicen, asi como levantar las actas de
las reuniones y el control de la correspondencia.

e Las sesiones “ordingrias’ se celebran mensualmente para que los miembros del ayuntamiento informen
sobre el avance en el cumplimiento de su trabajo, o de acuerdo a lo estipulado en la Ley Organica
Municipal del estado.

o Las sesiones “extraordinarias’ se realizan cuando lo solicita el presidente municipal o a peticion de la
mayoria de los regidores, para tratar algin asunto que requiera ser atendido con urgencia.

e Las sesiones ‘‘publicas’ son las que se realizan generalmente, en forma ordinaria y periddica.

e Las sesiones ‘privadas’ se realizan cuando el asunto a tratar es de competencia exclusiva para el
ayuntamiento.

e Las sesiones se deben llevar a cabo en el salon de cabildo. Cuando las sesiones se realicen en otros
recintos como son cines, teatros o parque publicos, para la celebracion de actos solemnes de caracter
civico, el ayuntamiento debera hacer la declaracion previa de recinto oficial.

e Para que las sesiones de cabildo tengan validez se requieren que estén presentes puntualmente la mayoria
de sus miembros y que la presida el presidente municipal, que tiene voto de calidad en caso de que exista
empate.

+ Los funcionarios municipales, por ejemplo el secretario y el tesorero, asisten a las sesiones de cabildo
solamente para exponer los asuntos de competencia, sin tener derecho a voto.

Las “Comisiones’ tienen por objeto distribuir entre los regidores la vigilancia del buen funcionamiento de la

administracion municipal. EI ayuntamiento en sesion de cabildo asigna estas comisiones a cada uno de los

regidores para que atiendan los problemas de la comunidad municipal y propongan e implanten las medidas

mds convenientes para solucionarlos Guia Técnica No 3. México 1997:57.
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Tesorero. Debera ser designado por la presidencia del sistema y sera responsable de
Hevar los registros de los ingresos y egresos econémicos, asi como de proponer y promover
actividades que permitan incrementar los recursos del mismo.

Vocales. Los vocales del sistema seran los representantes de cada uno de los subsistemas
municipales que se formen en las comunidades, tanto urbanas como rurales.

2. “Organo desconcentrado”:

La desconcentracion implica transferencia de funciones a cargo de un organo central del
ayuntamiento a organos o funcionarios distribuidos en las diversas comunidades del
municipio, los cuales dependen de la autoridad municipal que les transtirié dichas
funciones. El sistema como 6rgano desconcentrado se crea mediante acuerdo de cabildo,
dependiendo jerarquicamente de un o6rgano administrativo del ayuntamiento y cuenta con
una estructura organica propia.

La desconcentracion, en este caso, tiene como proposito tener un mayor acercamiento

entre la administracion publica la ciudadania, a efecto de proporcionar bienes o servicios de
manera eficiente y eficaz. Sus principales caracteristicas son:
Se crea por acuerdo de cabildo; se le confiere ciertas funciones de autoridad; cuenta con
una estructura organica propia; forma parte de la estructura de la administracion publica
municipn! v esta jerarquicamente subordinado a un 6rgano administrativo, se le transfieren
recurso- - apoyos administrativos.

Como Organo Desconcentrado. Se integra por un patronato o junta de gobierno, la
presidencia del patronato y la direccion general.

Patronato o Junta de Gobierno. Es la méxima autoridad del sistema y se integra por un
presidente, que serd designado por el presidente municipal; vocales, que seran el secretario
y el tesorero del ayuntamiento y un representante del cuerpo de regidores; un representante
del sector salud en el municipio; un representante de la iniciativa privada y uno del sector
social. Los miembros del patronato no reciben retribuciones.

El patronato esta facultado para dictar las normas generales para la “planeacion y
ejecucion” de los servicios; ejercer la vigilancia adecuada del patrimonio del organismo,
aprobar el reglamento interior, la organizacién del sistema y los manuales de
procedimientos y servicios publicos; conocer y aprobar los convenios que se celebren con
el sistema estatal, dependencias y entidades publicas; apoyar las actividades del sistema y
contribuir a la obtencion de recursos que incrementen el patrimonio del mismo.

3. “Organo descentralizado’:

La descentralizacion administrativa es una forma de organizacién mediante la cual se
crean organismos independientes con personalidad juridica, administracion de recursos
propios, con objeto de cumplir una funcién especifica o de actuar en un territorio
determinado, es decir, por region o por servicio.

Las caracteristicas esenciales de la “descentralizacion” son su “autonomia financiera y
su autonomia juridica, pero no por ello se desligan de la orientacion gubernamental.

Como organismos descentralizados, los sistemas son creados por decreto del poder
ejecutivo o bien por ley expedida por el Congreso local a iniciativa del ayuntamiento, de
acuerdo con el régimen juridico de cada estado, estan dotados de personalidad juridica y
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patrimonio propios para la prestacién de servicios de asistencia social. Se caracterizan por
lo siguiente:

Se crean por decreto del ejecutivo o ley del Congreso Local a iniciativa del
ayuntamiento: es un o6rgano independiente de la estructura administrativa del ayuntamiento;
cuenta con personalidad juridica, administracién y patrimonio propios, goza de autonomia
respecto de la administracion municipal.

Como Organo Descentralizado.

La Presidencia. Sera la responsable de vigilar que los acuerdos del patronato se
cumplan fielmente, rendir anualmente el informe general y los parciales de las actividades
del sistema y presentar los informes al sistema estatal y al ayuntamiento.

La Direccion General. El director del sistema sera designado y removido libremente por
el presidente municipal, tiene entre sus atribuciones: ejecutar acuerdos del patronato,
presentar al patronato par su estudio y aprobacion los planes del trabajo, presupuesto de
egresos, informes de actividades y estados financieros; proponer al patronato la designacion
y remocion de los funcionarios del sistema; hacer los nombramientos del personal y llevar
las relaciones laborales; planear, dirigir y controlar su funcionamiento; celebrar los
convenios, contratos y actos juridicos que se requieran para su buen funcionamiento y
actuar como apoderado del mismo con facultades de administracién para pleitos y
cobranzas (Guia Técnica 26, 1997.372-375).

El ayuntamiento requiere de los citados érganos administrativos y de los cuales los
“comités escolares” y el “‘comité municipal” del programa tiene caracteristicas similares,
de la forma de organizacién denominada “Unidad Administrativa” pero con sus matices
respectivos.

En las 19 escuelas se conformaron comités bajo los criterios de organizacion siguiente.

En junta previa padres de familia estuvieron de acuerdo con las intenciones del
programa pero cuando se trato de participar en €l se mostré apatia por parte de los
beneficiarios indirectamente (padres de familia o tutores de los nifios), después de la
insistencia de autoridades y funcionarios del ayuntamiento y por la via de la designacion
entre los propios asistentes en cada escuela se conformaron los comités escolares entre el
periodo del 19/01/98 al 23/01/98; s6lo en algunas escuelas los padres de familia se
ofrecieron a integrar de manera voluntaria parte del comité escolar.

Asi los "Comités Escolares” y el “Comité Municipal” del PEUMA se conforman por
19 comités comunitarios de 7 integrantes y un comité municipal quien participa en la
cotizacion y adquisicion del equipo médico:

Un Presidente. Cuya funcién y responsabilidad principal sera coadyuvar junto con las
autoridades del ayuntamiento a las actividades del programa.

Un Secretario. Sera responsable de llevar los registros de todas las actividades que se
realicen, asi como levantar las actas de las reuniones y el control de la correspondencia
relacionada con el programa.

Un Tesorero. Sera responsable de llevar los registros de los ingresos y egresos
econdmicos, es decir s6lo supervisara, en que, y como se gasta el recurso asignado del
programa.
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Vocal Coordinador y Representante Vocal. Sera responsable de articular el seguimiento
del programa en términos generales, y en caso de la inasistencia del Presidente, secretario,
y tesorero funge y sustituye temporalmente dicha ausencia.

Primer Vocal. Supervisa que las funciones tanto del presidente, secretario, y tesorero se
apeguen a lo acordado, ademas coadyuva en las diversas tunciones del programa y puede
remplazar temporalmente al coordinador y representante vocal.

Segundo Vocal. Tiene las mismas funciones que el primer vocal s6lo que en caso de
inasistencia pude remplazar al primer vocal.

Tercer Vocal. Tiene las mismas funciones que el segundo vocal solo que en caso de
inasistencia puede remplazar al segundo vocal. Es decir las principales funciones de los
vocales son verificar el cumplimiento de normas y acuerdos establecidos; informar a la
comunidad o padres de familia en general sobre la evolucion y manejo de los recursos;
supervisar la ejecucion de las obras y acciones, asi como cantidad y calidad de los
materiales utilizados.

Asi el comité comunitario ejerce “control social’* tiene por objeto contribuir al buen
desempefio de programa, tanto en lo administrativo, fisico y financieramente. El comité
estard integrado por la asamblea general y un organo ejecutivo. El 6rgano ejecutivo del
comité contara con un presidente, un secretario, un tesorero, tres vocales ordinarios y un
vocal de control y vigilancia. Las decisiones del comité comunitario se tomaran por
votacion de la mayoria de los integrantes de la asamblea general; el 6rgano ejecutivo del
comité tendra como asesores a representantes del gobierno federal, estatal y municipal y a
los cc. Representantes del Consejo de Desarrollo Municipal.

El presidente del comité tendra la representacion de la asamblea general ante toda clase
de autoridades, organismos, personas fisicas, morales, siempre que sea necesario para el
cumplimiento de los compromisos del comité. El secretario tendrd a su cargo el archivo de
la documentacién correspondiente, asi como contestar y recibir toda clase de
correspondencia. El tesorero estara al tanto del recurso destinado al proyecto. Los vocales
se encargaran de llevar a cabo tareas de promocion difusion, organizacion y vigilancia del
proyecto. Es responsabilidad del vocal de control y vigilancia la transparencia de las
acciones que desarrolle el comité. La asamblea general es la maxima autoridad del comité
para convocar a asambleas, se requiere la solicitud de diez 0 mas miembros, o a juicio del
organo ejecutivo, cuando existan puntos importantes a tratar, siendo necesario que asistan
los miembros de la asamblea; las decisiones de la asamblea se tomaran por mayoria de
VOotos.

Las actas de cada asamblea seran firmadas por los miembros del comité comunitario o
escolar y por los asistentes. La obligacidon del comité comunitario o escolar es dar cuenta
mensualmente a la asamblea general del movimiento de fondos y de las gestiones de avance

132

*2 El control social se refiere a una practica de la vida comunitaria, manifestada en “acciones de control y
vigilancia” que son realizadas de manera natural por los grupos humanos.

Cuando uno o varios individuos asumen un compromiso, responsabilidad u objetivo comun, cuyos resultados
afectan directa o indirectamente al grupo, existe una tendencia espontinea o instintiva a constatar si la
actividad en cuestién se desarrolla de manera correcta o si los resultados corresponden con lo planeado.
"Guia Técnica 28 "CEDEMUN/Gobernacién. México, 1997:39-40.
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entorno a las obras y acciones. (Acta Constitutiva de Comité Escolar o Comunitario,
1998:1-2).

Por otra parte, entre los motivos y caracteristicas se les explico a grandes rasgos los
beneficios del programa “brigadas multidisciplinarias” tanto a padres de familia o tutores
como a los maestros y directores de las escuelas (cabe seflalar que en las escuelas no operan
otros programas como el de “estimulos a Educacion Bdsica”, “despensas alimenticias”,
“desayunos escolares” y “becas econdomicas”, que iniciaron en 1997 de ello se trato que
minimamente todas las escuelas publicas del municipio a nivel primaria. que son alrededor
de 350 se beneficiaran con algun programa de estos), destacando un calendario en el que
tanto funcionarios como autoridades municipales junto con el equipo medico y especialistas
operan en el programa a través del diagnostico-preventivo-curativo y rehabilitatorio de los
nifios con problemas fisicos y psicologicos.

La funcién principal de los comités escolares es la de informar en cada escuela la
evolucion y desarrollo del programa y dar a conocer a los demas padres de familia
interesados como sus hijos pueden ser beneficiarios del programa.

Para que un nifio de estas 19 escuelas pueda ser tomado en cuenta en el programa
supone:

e En primera instancia y por medio de un estudio socioecondémico refleja si el niflo es de
Bajos Recursos Economicos.

e De acuerdo con su expediente escolar y por seguimiento del profesor, si el nifio muestra
una tendencia reprobatoria y de ir mal en la escuela, esta propenso y es potencialmente
un desertor.

e Tanto profesores como padres de familia muchas veces pueden o no detectar que el
alumno o hijo pueden padecer algunos problemas psicolégicos o fisicos y que por
diversos factores sean economicos, sociales etc., no se les da la atencion requerida; asi
se pretende conjuntamente detectar a los nifios con dichos padecimientos.

e Con el consenso de los padres de familia, se pretende que si los niflos propuestos
cubren o se encuentran en las situaciones descritas sean beneficiarios del programa, ya
que se busca atender el indice de reprobacion y desercion escolar a través de la
canalizacion y rehabilitacion de aquellos nifios con dichos problemas.

Con lo anterior y bajo propuesta de los profesores y los comités escolares, el equipo del
programa atienden y dan consultas directamente en cada una de las escuelas para
diagnosticar y detectar problemas fisicos y psicoldgicos en cada una de las 19 escuelas,
posteriormente si el nifio requiere atencion médica, psicoldgica, odontologica, optométrico
y medicamentos del cuadro basico se le da una cita en la miniclinica de brigadas
multidisciplinarias y en caso de no poderse atender en la miniclinica serd canalizado a una
institucidn especializada, donde se busca la total rehabilitacion del nifio.

Los servicios en la miniclinica o dispensario médico, tienen un costo de recuperacion
simbolico, sélo en los materiales y medicamentos usados directamente en los nifios
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atendidos; la consulta no tiene costo; ejemplo, en una consulta odontoldgica el costo de
recuperacion de una amalgama es de $30.00; si el nifio requiere de medicamentos solo se
cubre un porcentaje minimo del costo real. Con ello se pretende reinvertir en los materiales
usados para beneficiar a otros nifos, que aunque no fueron propuestos por los comités
escolares y profesores pueden ser beneficiarios del programa si cubre los requisitos ya
mencionados, y acudiendo directamente a la miniclinica para un diagnostico y
posteriormente su atencion si es necesaria.

Tenemos en la miniclinica, un equipo conformado por los siguientes especialistas:

Médico.- Bonfilio Sanchez Huerta.

Odontologo.- José Ramon Martinez

Psicologo.- Virginia Peralta Reyes

Optometrista.- Elvira Gonzalez Cendejas

Farmacia.- Javier Colin Garcia

Estos son los responsables directos de diagnosticar y valorar que los nifios de las 19
escuelas sean beneficiarios del programa. En la parte de gestion y administracion ubicamos
los siguientes funcionarios y autoridades municipales.

De la Direccion de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, encabezada por C. Armando
Alvarez Reyes. Responsables del programa. Los C.C. Pedro, Luz Maria y Armando.

De la 11* Regiduria el C. Miguel Alfaro Flores y sus asistentes Héctor , Gloria y
Miguel.

Del Consejo Desarrollo Municipal, Los CC. Meynardo, Carmen, Juana y Sra. Teresa
Ruiz.

De la Contraloria del C. Rafael Funes Diaz.

De la Coordinacion Estimulos a la Educacion Basica la C. Magdalena Vera Plata.

Los encargados de la vigilancia y seguimiento del programa en el ambito social
corresponden tanto a los comités escolares y en especial al comité municipal conformado
por:

Presidente: José Vargas Arroyo

Secretario: Martha Patricia Montero de Vega

Tesorero: Teresa Mendoza de Morales

Vocal Coordinador y Representante Vocal: Nelly Diaz Jiménez

Primer Vocal: Martha Garcia Can

Segundo Vocal: Elena Tapia Hernandez

Tercer Vocal: Clara Rosa Garcia.

Estos son los principales actores involucrados en el programa, y se encuentran
interrelacionados en el seguimiento y descripcion del proyecto, sus funciones y rasgos los
ubicamos anteriormente.

La zona de cobertura donde se llevd a cabo el programa representa la marginacion y
pobreza existente en la zona centro-oriente del municipio de ahi que sea la muestra del
programa piloto. Segln versiones de los responsables administrativos del programa, por ser
piloto y por el cambio de asignacidn de recursos del Ramo 26 al Ramo 33, la terminacion
del programa en el ambito municipal ain no se especifica esto por ser permanente el
programa.
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El siguiente cuadro nos aporta mas elementos y refleja la cantidad de propuestas de
cobertura, aunque constatamos que varia la cantidad de nifios atendidos, pues a pesar de
que se propusieron a bastantes; en la fase de diagnostico hubo gran interés y se cubrid
mayoritariamente todas las propuestas, pero cuando se les cito a la miniclinica para la
atencién nos dimos cuenta que la afluencia era pobre v con gran desinterés por parte de los
beneficiarios del programa; sin embargo notamos un fendémeno que durante el ciclo escolar
vigente no hubo gran afluencia pero al termino de éste hay un incremento muy
considerable, el cual podemos atribuir, que muchos padres de familia o tutores
argumentaban desde un principio del programa la falta de tiempo para poder llevar o
atender a los nifios, en parte suena logico pero en la mayoria de los casos las razones que
pudimos constatar fueron desinterés y apatia.

Tenemos asi que el programa se lleva en diecinueve escuelas primarias que estan
ubicadas en doce colonias:

Agua Azul.
Atlacomulco.
Benito Juarez
Esperanza.

Estado de México.
La Perla.
Maravillas.
Metropolitana.
Porfirio Diaz.
Reforma.

Unidad Rey Neza.
Virgencitas.

En la colonia Benito Judrez hay cuatro escuelas, y es donde se concentra mayor nimero de
propuestas de diagnostico y es donde a través de una receta médica que funciona como
carnet, se les da cita para una consulta en el dispensario o modulo médico ubicado cerca del
palacio municipal de Nezahualcoyotl. Dicha cita no pasa de la semana posterior al
diagnostico, es decir hay una rapida canalizacion de la fase de diagnostico que se hace en
cada escuela para posteriormente atender y llevar permanentemente la atencion o
rehabilitacion del nifio con algin padecimiento fisico o psicologico.

El nimero de propuestas varia en cada escuela y suman alrededor de dos mil aunque
segun datos del onceavo regidor C. Miguel Alfaro Flores pasan de dos mil quinientos.

En las diecinueve escuelas sdélo se lleva acabo el programa de “brigadas
multidisciplinarias” y fueron seleccionadas por que en ellas no existia ningun tipo de
programa.
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ZONA DE COBERTURA Y FORMACION DE COMITES DEL PROGRAMA
BRIGADAS MULTIDISCIPLINARIAS

_NOMBRE DIRECCION LOCALIDAD No. DE | CONST. DE NOMBRE DEL
ESCUELA PROP. | COMITES DIRECTOR
AFREDOV. BONFIL | LAGUNA DE | AGAUA AZUL 35 19-01-98 PROFR. ABEL MIER
TANIAGUA  No. INFANTE
132
RICARDO FLORES | VIRGEN DEL | VIRGENCITAS 51 20-01-98 PROFRA. BLANCA
MAGON CARMEN Y MORALES [GLESIAS
VIRGEN MARIA
LIC. BENITO | CORRIDO  DEL | B. JUAREZ 50 19-01-98 PROFRA.  FLORINDA
JUAREZ NORTE Y AMBROSSI FIGUEROA
RIELERA
IGNACIO MANUEL | C. FAISAN S/N B. JUAREZ 149 20-01-98 PROFRA. DINORA Z.
ALTAMIRANO ANGELES
VICENTE EUCALIPTOS LA PERLA 85 20-01-98 PROFR. MARIANO
GUERRERE SN SALAZAR OLIVARES
CONSTITUCION DE | VALLE DE | PORFIRIO DIAZ | 358 19-01-98 PROFR. GILLBERTO
1857 BRAVO S/N HDZ.
LIC. ADOLFO | TACUBAYA S/N | METROPOL. 3a| 208 19-01-98 PROFRA. MA. LUISA
LOPEZ MATEOS SECCION NUNEZF.
TRIUNFO DE LA | ILHUICAMIA S/N { MARAVILLAS 125 19-01-98 PROFR. ENRIQUE
REPUBLICA MATUS VILLALOBOS
ISIDRO FABELA C. 10S/N EDG. DE MEX. 96 19-01-98 PROFRA. EDITH
CASTRO DE LA
SANCHA
ISIDRO FEBELA C. FAISAN S/N B. JUAREZ 1,076 20-01-98 PROFR. EDITH CASTRO
DE LA SANCHA
JOSEU MIRLO C. CIELITO | B. JUAREZ 122 19-01-98 PROFRA. ESTELA
LINDO No. 37 SORIANO
LEONA VICARIO C. MEVOY Y |LAESPERANZA |425 20-01-98 PROFR. JOAQUIN
CAMA DE QUIROZ
PIEDRA
VENUSTIANO C. EUCALIPTOS | LA PERLA 181 19-01-98 PROFR. ERNESTO
CARRANZA No. 105 TREJO
LIC. ADOLFO | OTE. 5 Y SUR 3 REFORMA 130 20-01-98 PROFR. HUMBERTO
LOPEZ MATEOS ARELLANO
NEZAHUALCOYOT | ACOLMAN S/N{U.H.REY NEZA | 175 19-01-98 PROFR.DANIEL PINO
L U.H. REY NEZA INOCENTE
JOSE MARIA LUIS | AV. EDO. DE | 63 19-01-98 PROFR. JOSE BLAS
MORA CUAUHTEMOC | MEXICO RAFAEL
SN
GUSTAVO BAZ | AV. COYOACAN | METROPOL 3% | 158 19-01-98 PROFRA. MARIA
PRADA S/N SECION ESPERANZA A.
ESPINOZA
LIC. GUSTAVO |C. NORTE ¥ :REFORMA 271 20-01--98 PROFR.. ALMAQUIO G.
DIAZ ORDAZ ORIENTE 8 CONTRERAS

Fuente: Expediente Técnico Municipal Nezahualcoyotl 1997.
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11. Conclusiones.

En el seguimiento y descripcion de lo que llamamos “proceso de implementacion™ del
PEUMA, tiene sus fundamentos y lineamientos de operacion en diversos documentos en
los que sobresalen el “Manual Unico de Operacion del Ramo 26 Superacion de la Pobreza
1997". Sin embargo, aunque el programa es independiente de otros del mismo ramo 26,
encontramos que la reprobacion y la posible desercion de nifios a nivel primaria de la zona
centro-oriente de Nezahualcoyotl con problemas fisicos y psicologicos tiene causas
estructurales como la “pobreza, marginacion, planes de estudio, métodos de ensefianza,
etc.,”; asi como factores coyunturales como los recortes presupuestales o en términos
diplomaticos la reasignacion de recursos del ramo 26 al ramo 33y del cual ya no se le
destino recursos al programa, sélo los quinientos noventa y siete mil quinientos veinte
pesos (597, 520.00) del ramo 26.

Por otra parte, si bien es cierto el programa no resuelve la desercion y reprobacion
escolar busca reducirla y mejorar el bienestar social de aquellos individuos que mas
adelante pueden o no ser productivos o noctvos a la sociedad.

Precisamente este es la virtud del PEUMA el no excluir aquellos nifios que reprueban o que
van mal en el desempefio escolar, siendo estos la esencia principal del programa. -

Otros programas centran su atencion en nifios que destacan y obtienen buenas notas
dejando de lado y sin analizar los motivos o causas del porque muchos nifios reprueban y
desertan de sus estudios bésicos, de ello es determinante el programa para poder
comprender y resolver el problema de reprobacion y desercion escolar a través de la
atencion fisica y psicologica.

En el seguimiento y descripcion realizado desde Enero a Julio de 1998, hubo diversos
momentos, y a pesar de la difusion del programa en cada una de las 19 escuelas la respuesta
y aceptacion a favor de que se efectuara, fue unanime sin embargo, en lo que se refiere a la
conformacion de comités escolares hubo desinterés y se dejo sentir una actitud paternalista
y no de coparticipacién mixta como se suponia, debido en parte que la mayoria de padres
de familia o tutores de los nifios sienten que es perdida de tiempo y no retribuible su
participacion en el programa.

Por ello es importante buscar mecanismos dc interés y participacion, que no sélo hagan
énfasis en los beneficios que puede traer consigo un programa de este tipo sino también
buscar la manera de incorporar en todas las etapas a los beneficiarios.

Desgraciadamente percibimos que el interés comun y el beneficio social estan al
margen de lo que deberia de ser entre los padres de familia y tutores, pues la mayoria de los
beneficiarios busca individualmente su bienestar y no contempla en conjunto el bienestar
colectivo y de coparticipacion con las autoridades involucradas en el programa, de ello la
labor que se debe realizar es modificar actitudes paternalistas y egoistas, retomando el
interés por un real y tangible bienestar social de todos y entre todos sin que esto se vuelva
retdrica y si acciones tangibles entre autoridades y funcionarios como sociedad en general.
Es decir una visién mixta tanto de arriba hacia abajo, como de abajo hacia arriba, o
entrelazandose vertical y horizontalmente las acciones y objetivos de programas como este.
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